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TIIVISTELMÄ 
Osana valtion kunta- ja palvelurakenneuudistusta ja alueen kuntien lähtökohdista syntyi Etelä-
Karjalan sosiaali- ja terveyspiiri (Eksote). Alueen sosiaali- ja terveydenhuolto yhdistyi. Tut-
kimus etsii vastausta kysymyksiin, millaisia ovat mekanismit, jotka tuottavat muutosta ja mi-
ten organisaatio luo mekanismeja, jotka tuottavat uusia ongelmia ja mahdollisuuksia. Tarkas-
teltavana ovat Eksoten lastensuojelu ja oppilashuolto.  
Eksoten sekä sen lastensuojelun ja oppilashuollon kontekstia hahmotetaan kuvaamalla hyvin-
vointipalvelujen, lainsäädännön, valtion kuntapolitiikan ja kuntien toiminnan kehitystä sekä 
Eksoten syntyhistoriaa. Tutkimusaineistona on käytetty Eksoten asiakirjoja sekä työntekijöi-
den haastatteluja.  
Valtion vahvasti ohjaamasta, laajoja yhteiskunnallisia tavoitteita asettavasta sosiaali- ja terve-
yspolitiikasta on siirrytty monitoimijuuteen. Kuntien palvelujen rinnalla toimivat aiempaa 
vahvemmin yksityiset yritykset, järjestöt ja kuntayhtymät. Tuloksena on historiallisesti eriai-
kaisten ja osin ristiriitaisten potentiaalisten mekanismien samanaikainen toiminta sekä meka-
nismien kerroksellisuus ja erilaiset kontekstit.  
Eksoten synnyttyä on alueen sosiaali- ja terveyspalveluissa tapahtunut mittasuhdemuutos. Se 
muuttaa toimintaan vaikuttavia mekanismeja. Substanssiohjauksen vahvistuminen on tukenut 
työtä. On myös kokemuksia byrokratisoitumisesta ja kenttätason toimintavapauden menetyk-
sestä. Erityispalveluille ja erikoistumiselle avautuu uusia näköaloja, mutta erikoistumisen uh-
kana ovat ”harmaat alueet”, joilla ei toimi kukaan. Kuntien erilaisiin toimintaolosuhteisiin on 
vaihtelevalla menestyksellä löydetty ratkaisuja.  
Eksoten strategiana on erikoissairaanhoidon, perusterveydenhuollon ja sosiaalityön välisten 
hallintorajojen ylitys, jolla tavoitellaan toimivampia palveluprosesseja. Vanhoja toimintatradi-
tioita ylläpitää toimintojen polkuriippuvuus. Se ei muodostu vain ajatuksista työn sisällöstä ja 
järjestämistavasta, vaan myös aiemmista aineellisiin resursseihin liittyvistä ratkaisuista. Ekso-
ten strategia viittaa verkostoituvan työn näköaloihin. Verkostotyön ydinkysymys on, perus-
tuuko toiminta hierarkisiin suhteisiin vai avoimemman tapahtumakentän keskinäiseen riippu-
vuuteen. Suhteissa yksityisiin yrityksiin ja järjestöihin Eksote joutuu valitsemaan hierarkisen 
käskytyksen sijasta kaupalliset sopimukset tai verkostomaisen työmallin. Tällaiseen tilantee-
seen Eksote on joutumassa yhä enemmin myös suhteessa kuntiin ja lopulta omaan sisäiseen 
toimintaansa. 
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SUMMARY 
As a part of the project to restructure local government and services, and from the basis of the 
municipalities of the region, South Karelia district of Social and Health services (Eksote) was 
born. The social and health services of the area were combined. The research seeks answers to 
the questions of what the mechanisms are like that generate change and how an organization 
creates mechanisms that produce new problems and possibilities. Under examination are the 
child and pupil welfare of Eksote.  
The context of Eksote’s child and pupil welfare is sketched out by describing the progress of 
welfare services, legislation, local government policy and municipal operations, and Eksote’s 
birth history. It is Eksote’s documents and interviews with employees that have been used as 
research material. 
From the health and social policy that is strongly controlled by the state and that sets broad 
social goals, there has been a move into multi-functioning. Alongside municipal services op-
erate, more strongly than before, private companies, organizations and federations of munici-
palities. The result is the simultaneous functioning of historically and chronologically differ-
ent and partly controversial mechanisms, and stratification and different contexts of mecha-
nisms. 
Since Eksote was formed the proportions of the area’s social and health services have 
changed. It changes the mechanisms influencing the proceedings. Strengthening of asset con-
trol has supported the work. There are also experiences of bureaucratization and the loss of 
freedom of operation at the field-level. New horizons open up for special services and spe-
cialization, but a threat to specialization are  the “gray areas” that no one works in. Solutions 
have been found with varying degrees of success to different operating conditions of munici-
palities. 
The strategy of Eksote is the crossing of administrative borders in specialist medical care, 
basic health care and social work, which aims at more efficient service processes. Old opera-
tional traditions are maintained by the path dependence of the functions. It does not consist 
only of thoughts about the contents of the work and the way of organizing it, but also of pre-
vious solutions related to material resources. Eksote’s strategy refers to the prospects of net-
worked work. The core issue of the networked work is whether the operation is based on hier-
archical relations or interdependence of the more open field of operation. In relation to private 
enterprises and organizations, Eksote has to choose commercial contracts and network-like 
working model, instead of hierarchical commands. Eksote is getting into this kind of situation 
more and more also in relation to municipalities and eventually its own internal operation. 
  
SISÄLTÖ 
1 JOHDANTO ..................................................................................................................... 4 
1.1. Kuntarakenne muutoksessa ................................................................................................ 4 
1.2. Tutkimuskysymys ja tutkimustehtävä ................................................................................ 6 
1.3 Tutkimusaineisto ................................................................................................................. 7 
1.4 Tutkimuksen toteutustapa ................................................................................................... 9 
1.5 Tutkimuksen luotettavuus ................................................................................................. 10 
2 TUTKIMUKSEN TEORIAKEHYS ................................................................................. 12 
3 TOIMINNAN KONTEKSTI ........................................................................................... 16 
3.1 Kontekstin merkitys ja monimuotoisuus ........................................................................... 16 
3.2 Hyvinvointivaltion rakentamisen kausi kuntien toiminnan taustana ................................ 19 
3.2.1 Hyvinvointivaltion rakentamisen lähtökohtia ............................................................ 19 
3.2.2 Pekka Kuusen teos 60-luvun sosiaalipolitiikka hyvinvointipolitiikan paradigmana  20 
3.2.3 Kuntien roolin kehitys hyvinvointivaltion rakentamisen kaudella ............................ 22 
3.3 Kuntien toimintaympäristön muutos ................................................................................. 23 
3.3.1 Hyvinvointivaltion kritiikki ja uudet aatteet .............................................................. 23 
3.3.2 1990-luvun lama suomalaisen muutoksen käynnistäjänä .......................................... 24 
3.3.3 Kuntien aseman muutos uudessa tilanteessa ............................................................. 26 
3.4 Sosiaalityön kehitys .......................................................................................................... 29 
3.4.1 Sosiaalityön uudet haasteet ........................................................................................ 29 
3.4.2 Lainsäädännön muutos .............................................................................................. 30 
3.4.3 Arvioita lapsi- ja nuorisososiaalityön kehityksestä....................................................32   
3.4.4 Lastensuojelu ja oppilashuolto Etelä-Karjalassa ....................................................... 34 
3.5 Kuntien rakenneuudistus reformin keinona ...................................................................... 36 
3.6 Eksoten perustaminen ....................................................................................................... 40 
3.6.1 Eksoten valmistelutyö ................................................................................................ 40 
3.6.2 Eksoten perustamiskiistat .......................................................................................... 44 
3.6.3 Eksoten rakentaminen ................................................................................................ 45 
4. LASTENSUOJELUN JA OPPILASHUOLLON TYÖNTEKIJÖIDEN 
HAASTATTELUT ............................................................................................................ 48 
4.1 Haastateltavat .................................................................................................................... 48 
4.2 Haastattelun toteutus ......................................................................................................... 49 
4.3 Haastatteluaineiston käsittely ............................................................................................ 50 
4.4 Muutoksen kuva: Haastatteluissa esiin nousseet teemat ................................................... 52 
4.4.1 Ristiriitaisia muutoskokemuksia ................................................................................ 52 
4.4.2 Hyvät ja huonot kokemukset ..................................................................................... 54 
4.4.3 Muutosvaikeudet ja muutoshaasteet .......................................................................... 56 
4.4.4 Lainsäädäntö ja juridisoituminen ............................................................................... 57 
4.4.5 Muutoskokemusten moninaisuus ............................................................................... 58 
5 MUUTOKSEN MEKANISMIT LASTENSUOJELUSSA JA OPPILASHUOLLOSSA ....... 59 
5.1 Mekanismien luonne ......................................................................................................... 59 
5.2 Eksoten polkuriippuvuus................................................................................................... 60 
5.2.1 Polkuriippuvuuden käsite .......................................................................................... 60 
5.2.2 Eksoten synnyn lähtökohdat ...................................................................................... 61 
  
5.2.3 Kuntien toimintojen siirtyminen Eksoteen ................................................................ 63 
5.3 Lainsäädäntö muutosten mekanismina Eksote- kontekstissa ............................................ 65 
5.4 Miten organisaation mittasuhteen muutos vaikuttaa Eksote -kontekstissa? ..................... 68 
5.5 Rajojen ylittäminen Eksoten strategisena muutoskeinona ja mekanismina. ..................... 74 
5.6  Verkostoituvat toimintaprosessit ...................................................................................... 79 
5.7 Yhteenveto ........................................................................................................................ 84 
LÄHTEET ........................................................................................................................ 88 
 
 
 
KUVIOT 
 
KUVIO 1. Eksoten lastensuojelun ja oppilashuollon konteksti .................................................. 19 
KUVIO 2. Eksote kartalla ........................................................................................................... 40 
KUVIO 3. Eksoten organisaatio.  ................................................................................................ 46 
KUVIO 4. Eksoten perhe- ja sosiaalipalveluiden organisaatio.  ................................................. 47 
KUVIO 5. Valtion kuntapolitiikka ja Etelä-Karjalan kuntien yhteistyö vuosina 1993-2011 ...... 62 
KUVIO 6. Urkupillimalli sosiaalityöntekijän toimintaa ohjaamassa .......................................... 72 
KUVIO 7. Yhteistyön kukka ....................................................................................................... 77 
KUVIO 8. Hierarkiat, markkinat ja verkosto palvelujen järjestämisessä. ................................... 82 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4 
 
1 JOHDANTO 
 
1.1. Kuntarakenne muutoksessa 
 
Vuonna 2005 käynnistyi Suomessa kuntien palvelurakenneuudistus (PARAS) sisä-
asianministeriön asettamana hankkeena ja vuoden 2007 alussa siitä säädettiin lailla. 
Tarkoituksena on uudistaa kuntien palvelurakennetta kuntien yhdistymistä ja kuntien 
välistä yhteistoimintaa edistämällä. Erityinen huomio on pantu sosiaali- ja terveyspalve-
luihin, joka kattaa runsaan puolet kuntien menoista. (VNS 9/2009.) 
 
PARAS -hankkeen muutosprosesseja ja muutoksen vaikutuksia arvioimaan käynnistyi 
vuonna 2008 Kuntaliiton ja kuuden yliopiston toteuttama viisivuotinen PARAS- arvi-
ointitutkimus-ohjelma ARTTU, jonka aikana selvitetään uudistuksen vaikutuksia kun-
nallisiin palveluihin, demokratiaan ja johtamiseen, henkilöstöön, kunta- ja paikallista-
louteen sekä yhdyskuntarakenteen toimivuuteen. Arviointitutkimusohjelman tavoitteena 
on kerätä ja saada systemaattista ja vertailukelpoista tietoa ohjelmassa mukana olevista 
40 tutkimuskunnasta. (www.kunnat.net.) 
 
Suomessa kunnilla on tärkeä rooli sosiaali- ja terveyspalvelujen toteutuksessa. Palvelu-
jen kehittämiseksi sekä niiden rahoittamiseen liittyvien ongelmien voittamiseksi on vii-
meisen parin vuosikymmenen aikana toteutettu monenlaisia uudistuksia. Kuntalakia on 
muutettu, kuntien valtionavustusten perusteita on muutettu, valtion kuntiin kohdistama 
ohjaus on saanut uusia piirteitä ja kuntia on kannustettu yhdistymään suuremmiksi ko-
konaisuuksiksi. Samalla kunnat ovat itse etsineet uusia tapoja palvelujen järjestämiseen 
ja rahoitusongelmien voittamiseen. Valtio kuntien toiminnan yhtenä tärkeänä rahoittaja-
na on ollut aktiivinen kuntien uudistumisen edistäjä. Vuonna 2007 säädettiin Laki kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksesta (2007/169), joka antaa pohjaa valtion ja kuntien to-
teuttamalle PARAS -hankkeelle, jolla kunta ja palvelurakennetta pyritään uudistamaan. 
 
Lain mukaan terveydenhuolto ja siihen kiinteästi liittyvät sosiaalitoimen tehtävät tuli 
yhdistää vähintään 20 000 asukkaan kokonaisuuksiksi (169/2007, 5§)
1
. Raja jäi saavut-
tamatta useimmissa Etelä-Karjalan kunnissa. Osin omista lähtökohdistaan, mutta myös 
                                                 
1
 Näin todetaan alkuperäisessä säädöksessä, jonka pohjalta Eksoten perustajat joutuivat toimimaan. Myö-
hemmin lakitekstiin on tehty muutoksia. 
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osana PARAS -hanketta syntyi Etelä-Karjalan sosiaali- ja terveyspiiri (jatkossa käyte-
tään lyhennettä Eksote), joka otti hoitaakseen alueen kuntien sosiaali- ja terveyspalvelut.  
Alueen kunnat, Imatra, Joutseno, Lappeenranta, Lemi, Luumäki, Parikkala, Rautjärvi, 
Ruokolahti, Savitaipale, Taipalsaari ja Ylämaa perustivat Etelä-Karjalan sosiaali- ja 
terveyspiirin elokuussa 2008 tekemällään sopimuksella. Perustamissopimuksen mukaan 
kukin kunta sopii erikseen sosiaali- ja terveyspiirin kanssa vuosittain tehtävällä palvelu-
sopimuksella, miten ja missä laajuudessa piirin järjestämisvelvollisuuteen kuuluvat pal-
velut kunkin jäsenkunnan osalta toteutetaan ja miten kustannusvastuu määräytyy. So-
pimuskunnista Imatran kaupunki lähti mukaan sosiaali- ja terveyspiiriin vain erikoissai-
raanhoidon ja erityishuollon osalta, joka huomioitiin myös päätösvaltaa määriteltäessä. 
Sopimusta tehdessä oli myös tiedossa Joutsenon vuoden 2009 alusta tapahtuva ja Ylä-
maan vuoden 2010 alusta tapahtuva liittyminen Lappeenrannan kaupunkiin. Myös se 
huomioitiin sopimuksessa. (Eksoten perussopimus.) 
 
Perussopimuksessa todetaan, että kuntayhtymän tehtävänä on: 
"1. Järjestää kaikkien jäsenkuntien puolesta erikoissairaanhoitolaissa (1062/89) tarkoi-
tettu erikoissairaanhoito ja kehitysvammaisten erityishuollosta annetussa laissa 
(519/1977) tarkoitettu erityishuolto sekä järjestää Imatran kaupunkia lukuun ottamatta 
jäsenkuntien puolesta 
2. kansanterveyslaissa (66/72) tarkoitettu kansanterveystyö ja 
3. sosiaalihuoltolaissa (710/82) tarkoitettu sosiaalihuolto sekä sosiaalihuoltoasetuksessa 
tarkoitettu ehkäisevä työ lukuun ottamatta lasten päivähoitoa, ympäristöterveydenhuol-
toa ja eläinlääkintähuoltoa, jotka jäävät jokaisen kunnan itsensä hoidettavaksi. 
Kuntayhtymä voi järjestää myös muita toimialaansa liittyviä tai sitä tukevia palveluita 
sekä olla osallisena yhteisöissä, jotka toteuttavat kuntayhtymän tarkoitusperiin liittyviä 
toimintoja." (Eksoten perussopimus.) 
Näin terveystoimi ja sosiaalitoimi palvelurakenneuudistuksesta annettua lakia laajem-
massa merkityksessä yhdistyivät alueella.  
 
Eksoten perustamista edelsi vilkas keskustelu sen tavoitteista, eduista ja haitoista. Lain 
kirjaimen toteuttamiselle olisi toki ollut muitakin vaihtoehtoja kuin maakunnan kattavan 
sosiaali- ja terveyspiirin perustaminen.. Etelä-Karjalan kunnista kuitenkin vain Lap-
peenranta ja Imatra olivat asukasluvultaan niin suuria, että niillä oli edellytykset toimia 
lain mukaisesti ilman liittoutumista jonkin muun kunnan kanssa. Ainoastaan ne tuottivat 
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laajemmin erityispalveluita. Muiden kuntien oli pakko etsiä kumppaneita ja valintaa 
rajasivat paikallisiin oloihin liittyvät tosiseikat. Käytännössä asiasta oli sovittava Lap-
peenrannan tai Imatran kanssa, jolloin niiden asettamat ehdot ja niiden tekemät ratkaisut 
vaikuttivat paljolti siihen missä muodossa Paras-lainsäädäntö Etelä-Karjalassa toteutui. 
 
Eksote aloitti toimintansa vuoden 2010 alusta, mutta perustamissopimus astui voimaan 
jo 2009 alusta, jolloin aloitettiin organisaation rakentaminen. Eksoten rakennustyötä 
seurattiin julkisuudessa ja edessä oleva tulevaisuus alkoi vaikuttaa Eksoten jäsenkuntien 
sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaan ennakoivasti. Silti toiminnasta on monessa suh-
teessa vielä ennenaikaista tehdä arviota. Moni prosessi on yhä kesken ja esimerkiksi 
taloudellisen tehokkuuden arvioimiseksi ei ole vielä vertailukelpoisia tietoja.  
 
1.2. Tutkimuskysymys ja tutkimustehtävä 
 
Mitä Eksotesta voidaan tässä vaiheessa tutkia? Organisaation muutos, miten se toteutuu, 
on sinänsä tutkimisen arvoinen asia. Suuren muutoksen hetkellä nousevat esiin monet 
sellaiset toimintaan liittyvät teemat, jotka seesteisempänä jatkuvuuden aikana tematisoi-
tuvat heikommin. Muutoksen perusteleminen pakottaa pohtimaan monia koko toimin-
nan peruskysymyksiä. Tämän tutkimuksen tarkoituksena on selvittää kuinka Eksotea 
valmisteltaessa esitetyt tavoitteet ovat alun kokemuksina nousseet esiin arjen työssä 
kahdella toimialueella, lastensuojelussa ja oppilashuollossa. 
 
Eksoten valmisteluvaiheessa keskusteltiin useista aiheista. Keskustelua käytiin valmis-
telua varten nimetyissä työryhmissä, kuntien luottamuselimissä ja lehdistössä. Keskus-
telun lähtökohtina olivat Eksoten perustamissuunnitelmassa ja perussopimuksessa esite-
tyt asiat. Tutkimuksessa on tarkoitus lähtökohtaisesti paneutua niihin teemoihin, joita 
tavoitteenasettelussa esitettiin. Myös muihin aineiston esiin nostamiin tutkimuskysy-
mysten kannalta relevantteihin kysymyksiin pyritään paneutumaan. Koska taloudellis-
ten tulosten vertailu on vielä tässä vaiheessa käytännössä mahdotonta, keskitytään toi-
minnan laadulliseen arviointiin. 
 
Muutos yhteiskunnassa on aina ihmisten toiminnan tulosta. Yhteiskunnassa tehdään 
tietoisia ratkaisuja, uudistuksia, joilla on pyrkimys tuottaa toivottuja asiaintiloja. Todel-
lisuuden muutokset tapahtuvat joskus enemmän ja joskus vähemmän sen suuntaisina 
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kuin uudistusten tekijöiden alkuperäinen tarkoitus on ollut. Yhteiskunnassa uudistukset 
ovat myös aina erilaisten näkemysten, pyrkimysten ja toiveiden kompromissien tulok-
sia, jonka takia harvoin ainakaan suuremmissa kysymyksissä kenenkään yksittäisen 
toimijan toiveet toteutuvat täsmällisesti. Muutosta pyritään usein edistämään luomalla 
sellaisia yhteiskunnallisia rakenteita, jotka voisivat toimia mekanismeina haluttuun 
muutossuuntaan. Eksotea voidaan pitää esimerkkinä tästä. Tietoisesti luotujen meka-
nismien lisäksi yhteiskunnassa vaikuttaa aina myös monia muita mekanismeja, joiden 
vaikutus on otettava muutoksen suunnittelussa huomioon. 
 
Tämä on tutkimus muutoksesta, joka tapahtuu, kun usean kunnan sosiaali- ja terveyden-
huollon toiminnot yhdistetään sosiaali- ja terveyspiiriksi. Pyrkimyksenä on jäsentää 
millaisia näkökulmia, ongelmia ja mahdollisuuksia muutosprosessi on tuottanut lasten-
suojelussa ja oppilashuollossa Etelä-Karjalassa. Ne auttavat löytämään vastauksia tut-
kimuskysymyksiin. Tutkimuksen tarkoituksena on etsiä vastausta kysymyksiin  
- mitkä ovat ne mekanismit, jotka todellisuutta ja muutosta tuottavat Eksoten oppi-
lashuollossa ja lastensuojelussa? 
- miten organisaatio valinnoillaan luo mekanismeja, jotka ”tuottavat” uusia ongelmia, 
tavoitteita, odotuksia ja mahdollisuuksia?  
 
1.3 Tutkimusaineisto  
 
Tutkimusaineiston ensimmäisen ryhmän muodostavat Eksoten valmisteluun ja rakenta-
miseen liittyvät dokumentit. Etelä-Karjalan kuntien ja maakuntaliiton toimeksiannosta 
tehtiin Etelä-Karjalan terveyspiiriselvitys jo vuonna 2005. Seuraavana vuonna valmistui 
jatkona terveyspiiriselvitykselle Sosiaalihuollon sisältöselvitys. Nämä kaksi asiakirjaa 
eivät muodollisesti kuulu Eksoten valmisteluprosessiin, mutta ovat kuitenkin tärkeä osa 
Eksoten taustaa. Varsinaisista Eksoten asiakirjoista tarkemman tarkastelun kohteena 
ovat Eksoten perustamissuunnitelma, Eksoten perussopimus sekä Eksoten strategia. 
 
Dokumentteja on tutkimuksessa käytetty kahdessa merkityksessä. Toisaalta dokument-
teja on käytetty kuin lähteinä kuvaamassa niitä tapahtumia, joita Eksoten syntyyn ja 
kehitykseen on liittynyt. Toisaalta niitä on analysoitu systemaattisemmin, jolloin ana-
lyysia ovat ohjanneet seuraavat kysymykset: 
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- millaisen tehtävänmäärityksen pohjalta dokumentti on syntynyt ja mikä on do-
kumentin pääasiallinen sisältö? 
- millaisia arvioita kuntien toiminnasta ja Eksotesta dokumentti tekee? 
- millaisia tavoitteita dokumentti asettaa? 
- millaisin keinoin  tavoitteisiin uskotaan dokumentissa päästävän? 
Kysymysten valintaa on ohjannut tutkimuksen kysymyksenasettelu, jossa pyritään löy-
tämään niitä mekanismeja, jotka Eksoten lastensuojelun ja oppilashuollon muutokseen 
vaikuttavat. Dokumentteja voidaan tarkastella muutoksen mekanismeina. Jo dokumen-
tin tehtävänmääritys ilmentää jotakin tarvetta ja taustalla olevia mekanismeja.  Siitä 
osittaiskuvaa antaa dokumentin sisältö, joka on pyritty tiivistämään pääasialliseksi sisäl-
löksi. Dokumentissa tehdyt arviot ohjaavat mielipiteenmuodostusta Eksoten kunnissa 
sekä tavoitteenasettelua. Tavoitteenasettelu ja keinot tavoitteisiin pääsemiseksi muuttu-
vat todellisuudeksi Eksoten toiminnassa. 
 
Toisen ryhmän tutkimusaineistoa muodostavat Eksoten 12 työntekijän haastattelut. Nii-
den tehtävänä oli yhtäältä täydentää kirjallisista lähteistä saatavaa tietoa Eksoten raken-
tamisesta ja yleisestä kehityksestä sekä toisaalta antaa sellaista ajankohtaista tietoa Ek-
soten ja erityisesti sen lastensuojelun ja oppilashuollon toiminnasta, työntekijöiden ko-
kemuksista ja toiminnassa vaikuttavista mekanismeista, joita asiakirjoista ei ollut mah-
dollista ainakaan vielä löytää.  
 
Eksoten kontekstin kuvaamisessa on käytetty hyväksi saatavilla ollutta tieteellistä kirjal-
lisuutta Suomen sosiaalipolitiikan ja valtion kuntapolitiikan kehityksestä sekä näihin 
aiheisiin liittyviä virallisia dokumentteja ja lainsäädäntöä. Apuna tutkimuksessa ovat 
olleet myös Eksoten toiminnasta kertovat tai siihen kantaa ottavat lehtiartikkelit. Tutki-
musta varten tutustuin alueen valtalehden Etelä-Saimaan kirjoitteluun Eksotesta vuosilta 
2007-2010. Luettuja artikkeleita oli kaikkiaan 67 kappaletta, joita 9 pääkirjoitusartikke-
lia, 43 toimituksen laatimia artikkeleja tai kommentaareja sekä 15 yleisönosaston kirjoi-
tusta. Lehtiartikkeleista ei kuitenkaan ole tehty systemaattista analyysia, vaan aineistoa 
on käytetty vain apuna tapahtumien ja esitettyjen kannanottojen kuvaamisessa. 
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1.4 Tutkimuksen toteutustapa 
 
Jotta tutkimuksen kohteessa ilmeneviä mekanismeja ja muita vaikuttavia tekijöitä pysty-
tään paremmin arvioimaan, on tärkeää asettaa ilmiö kontekstiinsa. Eksote, sen lasten-
suojelu ja oppilashuolto, eivät ole olemassa tyhjässä maailmassa. Eksoten syntyyn on 
vaikuttanut välittömästi valtion Paras -hanke ja siihen liittyvä lainsäädäntö. Sen lisäksi 
taustalla on kuntien oma pyrkimys yhteistoimintaan. Eksote on syntynyt tietynlaisessa 
yhteiskunnallisessa tilanteessa, jossa kuntien toimintaan ovat vaikuttaneet monet asiat. 
Lisäksi eri kunnat ovat lähteneet Eksoten toimintaan hyvin erilaisista lähtökohdista. 
Samoin erityisen kiinnostuksen kohteena olevat lastensuojelu ja oppilashuolto saavat 
jatkuvasti impulsseja ja rajauksia toimintaansa myös Eksotea ympäröivästä maailmasta. 
Kaikilla yhteiskunnan ilmiöillä on myös historiansa ja ne ilmiöt tulee nähdä Hegelin 
(1981) tapaan tulemisessaan, jonkin tai joidenkin meneillään olevien prosessien histori-
allisena vaiheena. Vasta tällaisen kontekstin edes suurpiirteisen kuvaamisen jälkeen 
voidaan mielekkäällä tavalla tehdä arvioita toiminnan taustalla olevista mekanismeista 
ja niiden vaikutuksesta. 
 
Toiminnan kontekstia hahmotetaan tässä tutkimuksessa ensin kuvaamalla ja arvioimalla 
sitä suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan hyvinvointipalvelujen ja kuntien toiminnan 
kehitystä, joka Eksoten perustamisen taustalla on nähtävissä. Eksoten synty liittyy val-
takunnalliseen Suomen hallituksen ja eduskunnan pyrkimykseen yhdistää kuntien pal-
velut suurempiin yksiköihin. Tällä tavoitteellisella toiminnalla, maan hallituksen ja 
eduskunnan valinnoilla, on ollut taloudelliset ja palvelutuotannon tehostamiseen ja ke-
hittämiseen tähtäävät tavoitteensa ja teoreettiset perustelunsa. Asiakirjojen ja kirjalli-
suuden pohjalta pyritään jäsentämään tehtyjä valintoja ja niiden perusteluja. 
 
Sosiaalityö ja siinä erityisesti lastensuojelu ja oppilashuolto osana ennaltaehkäisevää 
lastensuojelua ovat kehittyneet muun yhteiskuntakehityksen mukana. Sosiaalityön vii-
meaikaisen kehityksen kuvaus ensisijassa valtakunnallisesti, mutta myös paikallisesti on 
toinen aihe, jolla kontekstia tutkittavaan ilmiöön pyritään rakentamaan.  On tärkeää 
erottaa toisistaan muutokset, jotka ovat peräisin kuntarakenneuudistuksesta ja toisaalta 
esimerkiksi sosiaalityön kehityksestä. Toisaalta myös näiden ilmiöiden yhteneväisyys ja 
samatahtisuus on mielenkiinnon kohteena. 
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Eksoten tämänhetkistä toimintaa arvioitaessa on tärkeää tuntea Eksoten oma historia. 
Eksoteen liittyneistä kunnista annetaan yleiskuvaus erityisesti lastensuojelun ja oppi-
lashuollon osalta. Eksoten perustamiseen liittyvien dokumenttien analyysin pohjalta 
pyritään kuvaamaan Eksoten toiminnan julkilausutut lähtökohdat ja synnyn prosessi. 
 
Tutkimuksen empiirisen aineiston muodostavat asiakirjojen lisäksi oppilashuollon ja 
lastensuojelun työntekijöiden haastattelut. Olettamuksena on, että perustason työntekijät 
lähellä toiminnan arjen kokemusta aistivat ensin muutokset, eivät vain suunniteltuja, 
vaan myös suunnittelematta, vailla tietoista pyrkimystä syntyneet muutokset, joiden 
esilletulo on myös tärkeää. Tutkimuksen teoreettinen osa, kirjallisuuden kysymyk-
senasettelut, lainsäädäntö, viranomaispäätökset –ja asiakirjat sekä Eksoten perustamisen 
yhteydessä tehdyt tavoitteenasettelut, nostavat esiin ne relevantit kysymykset, joita 
haastatteluissa esitetään. Samalla pyritään kuitenkin antamaan myös tilaa sellaisille 
haastateltavien esiin nostamille kysymyksille, jotka eivät esitöistä ole vielä syntyneet. 
 
Yhdistämällä taustoittava, kontekstia luova aineisto, asiakirjojen ja haastattelujen ana-
lyysi toivotaan tutkimuksen viimeisessä vaiheessa päästävän vihdoin sen selvittämiseen 
miten organisaatio tuottaa ongelmia, tavoitteita ja odotuksia ja millaiset ovat ne meka-
nismit, jotka todellisuutta tuottavat. 
 
1.5 Tutkimuksen luotettavuus 
 
Tämä tutkimus voidaan määritellä laadulliseksi tutkimukseksi. Laadullisen tutkimuksen 
luotettavuuden arvioinnissa tärkeää on, että tutkimus keskittyy vastaamaan siihen ky-
symykseen, joka tutkimuskysymyksenä on esitetty. Tärkeitä kysymyksiä ovat myös 
tutkijan omat sitoumukset tutkijana, aineiston keruun menetelmä ja tekniikka, tutkimuk-
sen tiedonantajien valintaperusteet, miten aineiston analyysi on toteutettu ja miten tut-
kimus on raportoitu. (Tuomi & Sarajärvi 2009, 140-141.) 
 
Triangulaatiolla tarkoitetaan erilaisten menetelmien, tutkijoiden, tietolähteiden tai teori-
oiden käyttämistä tutkimuksessa. Aineistotriangulaatiossa pyritään eri aineistoja käyt-
tämällä lisäämään tutkimuksen luotettavuutta. (Tuomi & Sarajärvi 2009, 143-144.) Täs-
sä tutkimuksessa on  pyritty erilaisen aineiston käyttämisellä löytämään erilaisia näkö-
kulmia tutkimuskysymyksiin. Vain asiakirjoja tutkimalla olisi tavoitettu Eksotessa viral-
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lisesti asetetut tavoitteet, mutta saatu heikosti tietoa siitä millaisia mekanismeja syntyy. 
Pelkkä haastatteluaineiston analysointi saattaisi jäädä irralliseksi tapahtumien havain-
noinniksi ilman ymmärrystä toiminnan laajemmasta kokonaisuudesta, tavoitteista ja 
pyrkimyksistä. Sosiaalipolitiikan, valtion kuntapolitiikan sekä lainsäädännön kehityksen 
kuvauksella Eksoten tapahtumat on asetettu kontekstiinsa. Lehtiartikkeleiden avulla on 
saatu kuvaa siitä, miten tapahtumat peilautuivat paikallisessa keskustelussa. Erilaisen 
aineiston käyttö yhtäältä täydentää ilmiöstä saatavaa kuvaa, mutta toisaalta voi tuottaa 
myös ristiriitaista tietoa. Yhdensuuntaista informaatiota antava erilainen aineisto voi-
daan tulkita tutkimustuloksen luotettavuutta lisääväksi. Eri aineistojen tuottaman infor-
maation ristiriitaisuus taas voi olla peruste ilmiön tarkempaan tutkimukseen, vihje jos-
tain taustalla toimivasta vielä tunnistamattomasta mekanismista. 
 
Tutkimusaineiston valinta sekä sen analysointi on pyritty kuvaamaan riittävän selkeästi 
pääosin samassa yhteydessä, jossa aineistoa ja sen analysoinnin tuloksia esitellään. Pyr-
kimys on tehdä tutkimusprosessista tällä tavoin mahdollisimman läpinäkyvä, jolloin 
lukijalla on mahdollisuus arvioida valintojen, analyysin ja lopulta tehtyjen johtopäätös-
ten pätevyyttä. 
 
Työskentelen itse Eksoten palveluksessa. Monet Eksoteen liittyvät asiat ovat minulle 
entuudestaan tuttuja ja minulla oli jonkinlainen esiymmärrys tutkimuksen käsittelemästä 
aiheesta. Tämä oli tärkeää tiedostaa ja pyrkiä lähtemään tutkimustyöhön mahdollisim-
man ennakkoluulottomasti antaen kerätyn aineiston puhua. Jotkut asiat koetaan Eksoten 
työntekijäkunnassa likimain "itsestäänselvyyksinä", mutta tutkimuksen kannalta ne ei-
vät voineet sitä olla. Haastattelutilanteissa haastateltavat tiesivät minut Eksoten työnte-
kijäksi ja saattoivat nojautua käsitykseen, ettei minulle tarvitse kaikkea juurta jaksain 
selittää, kun tunnen tilanteen muutenkin. Tämäkin oli tärkeää tiedostaa. Toisaalta omaa 
läheistä suhdettani tutkittavaan ilmiöön voi tarkastella myös positiivisista lähtökohdista. 
Kirjallisen tutkimusaineiston ja haastateltavien löytäminen sekä haastattelujen käytän-
nöllinen järjestäminen oli paikallistuntemuksen varassa helpompaa. Uskon, että tutki-
muskohteen ja siinä toimivien ammattilaisten työn tunteminen helpotti haastattelutilan-
teessa huomattavasti oikean tulkinnan löytämisessä. Uskon, että myös haastateltavista 
oli helpompi puhua henkilölle, jolla he saattoivat olettaa olevan Eksoteen ja Etelä-
Karjalaan liittyvien perusasioiden tuntemus. Näin he saattoivat paremmin keskittyä nii-
den asioiden selvittelyyn, jotka varsinaisesti veivät tutkimusta eteenpäin. 
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2 TUTKIMUKSEN TEORIAKEHYS  
 
Tutkimuksen teoriakehys perustuu realistiseen sosiaalitieteeseen ja yhteiskuntateoriaan. 
Sitä ei voida pitää yksiselitteisenä ja aukottoman yhtenäisenä teoriasuuntana. Suuntauk-
sen edustajilla voi yhdistävien näkemysten lisäksi olla myös merkittäviä näkemyseroja 
tärkeistäkin kysymyksistä. Yleisimmässä merkityksessään realismia voidaan pitää onto-
logisena näkemyksenä, jonka mukaan maailma ja sen ilmiöt, tai ainakin suuri osa niistä, 
on olemassa ihmismielestä riippumatta. Osa maailmaa on ihmisen luomaa, paitsi aineel-
lisessa maailmassa myös sosiaalisina suhteina, rakenteina, käsitteinä jne., mutta on kui-
tenkin olemassa riippumatta jonkun yksilön mielestä. Tieteen näkökulmasta se tarkoit-
taa, että ulkoinen todellisuus ohjaa faktojen ja tieteellisten teorioiden muodostusta ha-
vaintojen ja kokeiden kautta. Vaikka tieteen tuloksia tai teorioita ei voitaisikaan todeta 
lopullisiksi totuuksiksi, voidaan tieteen olettaa kulkevan kohti totuutta. Realismin näkö-
kannalta ei ainoastaan havaittavaa todellisuutta voi pitää totena, vaan myös tieteelliset 
teoriat ovat hypoteeseja todellisuuden rakenteesta. Näin parhaiden teorioiden esittämiä 
olioita ja prosesseja voi pitää olemassa olevina ja elämäämme vaikuttavina yhtälailla 
kuin arkikokemuksen olioitakin, vaikka tieteellisen tieto ei erehtymätöntä olekaan. 
(Määttänen 2003, 45, 141; Kiikeri & Ylikoski 2004, 223-225; Niiniluoto 2006, 28-31; 
Töttö 2006, 45-46.)  
 
Nykytieteessä tunnettua kriittistä tieteellistä realismia tieteenfilosofisena suuntauksena 
sekä kriittistä realismia filosofisena ja yhteiskuntateoreettisena suuntauksena voidaan 
pitää pyrkimyksenä ylittää paradigmakriisi, joka liittyy positivismin ja sosiaalisen kon-
struktionismin vastakkainasetteluun (Kuusela 2005, 77; Kuusela 2006, 11; Töttö 2006, 
47-48). Kriittisen realismin teorian kansainväliset taustat ovat ennen muuta viime vuo-
sikymmeninä Isossa Britanniassa aiheesta käydyssä keskustelussa ja esitetyissä teoreet-
tisissa näkemyksissä (Kuusela 2006, 11-12). Samoista asioista, yleensä ulkomaisiin läh-
teisiin viitaten, on myös Suomessa käyty tieteellistä keskustelua.  
 
Aineiston kokoaminen ja järjestäminen on tutkimustyön alkuvaihe, mutta ei vielä varsi-
nainen tutkimustulos. Realistisen näkemyksen mukaan tutkijan on kyettävä tieteellisiä 
selityksiä hakiessaan menemään ikäänkuin aineistonsa "taakse" ja tunnistamaan ne me-
kanismit, joilla todellisuus tuotetaan. Tällöin merkittävää on havaittavan ja ei-
havaittavan suhde. Tieteelliset selitykset koskevat ei-havaittavia asioita, jotka ovat silti 
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todellisia ja vaikuttavia maailmassa. Tärkeää on eron tekeminen todellisen, aktuaalisen 
ja empiirisen maailman välillä. Mekanismit sijaitsevat todellisuuden alueella ja tuottavat 
tapahtumia aktuaalisen alueella ja ne koetaan kokemuksina empiirisen alueella. Tieteel-
liset teoriat ovat kuvauksia erilaisista mekanismeista. Mekanismit perustuvat todellisuu-
den rakenteeseen. Ne ovat rakenteeseen sisältyviä mahdollisuuksia, jotka toteutuessaan 
tuottavat tapahtumia. Avoimissa järjestelmissä, kuten yhteiskunnassa on samanaikaises-
ti useita ja myös keskenään ristiriitaisia mekanismeja, jolloin on mahdollista, että jotkut 
niistä eivät pääse koskaan toteutumaan. (Kuusela 2005, 38-39; Töttö 2006, 48-56.) 
 
Realistisen suuntauksen piirissä on esitetty mielenkiintoinen kausaliteetin tulkinta. Pu-
hutaan kahdesta kausaliteetin lajista. Sukkessiivisen kausaliteetin mukaisesti kausaali-
sen suhteen perustelee ilmiön peräkkäisyys ja toistuvuus. Jos A aiheutuu B:stä, A:n ja 
B:n välinen suhde voidaan nähdä kausaaliseksi. Generatiivinen kausaliteetti perustelee 
kausaalisuutta sillä, että tietyt mekanismit tuottavat vallitsevia säännönmukaisuuksia 
rakenteisiin liittyvien kykyjensä ja taipumuksiensa vuoksi. Generatiivisuudella tarkoite-
taan "tuottamista", "luomista", "muodon antamista", tai että tietyt tekijät rakentavat poh-
jan tarkasteltavan asian muodostumiselle. Kausaliteetin toteaminen ei edellytä suurta 
määrää kokeita ja määrällisesti isoa havaintoaineistoa. Kausaalinen yhteys voidaan pää-
tellä oletusten avulla tapahtuvalla päättelyllä. (Kuusela 2005, 41-42; Töttö 2006, 54-60.) 
 
Realistinen sosiaalitiede näkee todellisuuden monitasoisena ja kerroksellisena. Siihen 
liittyy myös eriaikainen historiallisuus, ajallisuus ja paikallisuus. Sosiaalisten ilmiöiden 
selittämistä tulee tarkastella monitasoisesti. Todellisuus ei ole vain yksilöiden subjektii-
viseen kokemukseen perustuva maailma. Se sisältää myös yliyksilöllisiä tekijöitä, jotka 
vaikuttavat ihmisten toimintaan. Merkittävää on rakenteen ja toimijuuden välisen suh-
teen tarkastelu. Intentionaaliseen toimintaan, harkintaan, sitoutumiseen ja moraalisten 
päätösten tekemiseen pystyvä ihminen tarkkailee omaa toimintaansa ja sosiaalista yhtei-
söään, jolloin suhdetta yhteiskuntaan välittää toimijoiden oma aktiivisuus. Yhteiskunta 
ei vaikuta suoraan ihmiseen emmekä toimi puhtaasti yksilöllisten syiden pohjalta. Vä-
lissä ovat rakenteet, jotka välittyvät reflektion eli todellisuuden havainnoinnin ja yksi-
löllisen harkinnan kautta. (Kuusela 2005, 42-46; Kuusela 2006b, 92-93.) 
 
Realistisen näkemyksen mukaan todellisuus on kerrostunut emergentisti. Alimpana ta-
sona ovat fysikaalinen maailma ja sen mekanismit. Seuraavalla tasolla ovat psykologiset 
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mekanismit ja viimeistä tasoa edustavat sosiaaliset mekanismit. Ajattelun lähtökohtana 
on, että sosiaalinen maailma on ihmisten itsensä tuottama, mutta kuitenkin olemassa 
heistä riippumatta. (Kuusela 2005, 39.) 
 
Emergentin käsitteellä tarkoitetaan sellaista kehkeytynyttä, esiinkohonnutta tasoa, jolla 
on ominaisuuksia, joita ei suoraan voi palauttaa omiin tekijöihinsä. Ihmisen toiminnassa 
tällaisena voidaan pitää ihmisen psyykettä, ajattelua. Se on tietysti riippuvaista ihmisen 
ruumiillisesta olemisesta. Psyykkeeseen vaikuttaa myös ihmisen ympäristö, ne olosuh-
teet, joissa hän elää sekä yhteiskunta ja ihmiset joiden kanssa hän on kanssakäymisissä. 
Psyyke on kuitenkin sillä tavalla emergentti, ettei sitä voi suoraan palauttaa tekijöihinsä. 
Se on reflektioon kykenevä toimija, joka voi myös vaikuttaa niihin samoihin asioihin, 
jotka sitä muokkaavat. Yhteiskunnassa on paitsi yksilöitä myös emergenttejä rakenteita, 
jotka ovat usein ei-havaittavien relaatioiden muodostelmia. Nämä emergentit rakenteet 
ovat yhteiskunnan todellisuuteen vaikuttavia elementtejä. (Kuusela 2006b, 92; Mänty-
saari 2006, 151-154.) 
 
Realistisesta organisaatio- ja johtamistutkimuksesta voidaan löytää joukko toimivia 
yleisiä käsitteitä, joita seuraavassa kuvataan Kuuselan (2005, 49-51; 2006c) esittelyyn 
perustuen.   
Rakenteet ja asemoituneet käytännöt. Käsitteellä viitataan toistuviin toimintamalleihin, 
jotka ovat seurausta rakenteellisista tekijöistä. Taustalla voi olla erilaisia tekijöitä, kuten 
varallisuus tai sosiaalinen asema. Sosiaalinen rakenne voidaan yleisellä tasolla määrittää 
toimijoiden välisiksi yhteyksiksi, jotka vaikuttavat heidän toimintaansa ja johon he itse 
vaikuttavat. Rakenne on olemassa, kun toimijat ovat keskenään suhteissa ja se jakaa 
toimijat erilaisiin asemiin antaen heille tietyt toimintamahdollisuudet. Vaikka toimijat 
itse uusintavat rakenteen, nähdään ne todellisiksi ja toimijoista riippumattomiksi. 
Voimat tai alttiudet. Ihminen, ryhmät tai laajemmat yhteenliittymät ovat toimijoita, joil-
la on tiettyjä voimia tai alttiuksia. Voimat tai alttiudet ovat ominaisuuksia, jotka voivat 
olla olemassa, vaikka niitä ei aktuellisti käytettäisi. Toisaalta niiden käyttö voi jostain 
syystä estyä. 
 Mekanismit.  Generatiivisen kausaliteetin luonteeseen kuuluu, että on kyse tiettyjen 
tekijöiden kokonaisuuden tuottamasta vaikutuksesta tai tuloksesta. Mekanismeilla on 
voimia ja alttiuksia tuottaa tiettyjä ilmiöitä. Mekanismi on siis piilevänä voimana tai 
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alttiutena, joka ei kaikissa olosuhteissa toteudu. Toisaalta sen toteutumista voi estää 
jokin toinen voima. Luontoa, ihmistä ja yhteiskuntaa voidaan tarkastella mekanismien 
mukaan toimivana todellisuutena. Organisaatioilla ja sosiaalisilla järjestelmillä on 
emergenttejä ominaisuuksia, joita ei voida palauttaa yksittäiseen toimijaan. Sosiaalises-
sa todellisuudessa vaikuttaa monia mekanismeja, jotka tulee ottaa huomioon sen ilmiöi-
tä selitettäessä. 
Kausaaliset konfiguraatiot. Kausaaliset konfiguraatiot ovat kausaalisten tekijöiden tai 
komponenttien kimppuja, jotka ovat tietyssä kontekstissa sosiaalisia rakenteita, tilaan 
sijoittuneita käytäntöjä, suhteita, sääntöjä, resursseja jne. Niitä voidaan pitää emergent-
teinä ilmiöinä. Tietyt osatekijät aiheuttavat yhdessä ominaisuuksia, joita ei löydy yksit-
täisistä osatekijöistä. 
Tendenssit. Tendensseinä pidetään voimia, jotka aiheutuvat erityisestä kausaalisesta 
konfiguraatiosta. Sitä voidaan pitää kausaalisen konfiguraation tyypillisenä toimintata-
pana. Näin ne muistuttavat voimia ja käsite viittaa tiettyjen mekanismien voimaan tuot-
taa määrätty ilmiö. Koska kaikkiin konfiguraatioihin liittyvät omat tendenssinsä, on 
tendensseillä yleensä myös vastatendenssinsä. 
 
Näitä käsitteitä käyttäen organisaation tutkimisessa voidaan lähteä liikkeelle tutkimus-
kohteen kuvaamisesta. Toiminnan kontekstuaalinen ja historiallinen tarkastelu on tärke-
ää. Jokainen organisaatio on tekemisissä ympäristönsä kanssa, jolloin tuotetaan yksi- tai 
molemminpuolista riippuvuutta organisaation ja sen ympäristössä olevien toimijoiden 
välillä. Toimintaympäristöä sekä toimintaympäristön ja organisaation välistä suhdetta 
tutkimalla voidaan ymmärtää millaiset vuorovaikutuksen mekanismit organisaation ja 
sen toimintaympäristön välillä ovat. (Niiranen 2006, 201.) 
 
Organisaation toiminta on pyrittävä näkemään kerroksellisena. Toiminnan selittäjinä 
voidaan nähdä rakenteelliset ja institutionaaliset mekanismit, toimintaympäristössä ja 
toimintaorganisaation sisällä vallitsevat arvot sekä niiden keskinäisistä suhteista synty-
vät jännitteet. Yhdistämällä nämä toimijoiden näkyvän  käyttäytymisen ja ratkaisujen 
kuvaukseen saadaan monipuolinen kerroksellinen kuva todellisuudesta ja siinä ilmene-
vistä mekanismeista.(Niiranen 2006, 195-196.) 
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3 TOIMINNAN KONTEKSTI 
 
3.1 Kontekstin merkitys ja monimuotoisuus 
 
Kontekstilla tarkoitetaan asiayhteyttä, jossa jokin tietty asia mainitaan, organisaation ja 
siinä toimivien ihmisten taustaa, sijaintia ja suhteita (SuomiSanakirja). Ymmärrämme, 
että sama asia erilaisessa asiayhteydessä voi saada eri merkityksen ja ilmiöllä ja sen 
kontekstilla on jonkinlainen vuorovaikutussuhde keskenään. Kun yritetään löytää me-
kanismeja, jotka vaikuttavat Eksoten lastensuojelun ja oppilashuollon todellisuuteen 
tarvitaan myös kontekstin tuntemusta. Lähtökohtaolettamukseni on, että tällaiset kon-
tekstitekijät ja Eksoten toiminnan tarkastelu tulemisessaan, prosessina ja osana (vaikka 
melko itsenäisenäkin) jotakin suurempaa kokonaisuutta avaa mahdollisuuden ymmärtää 
eri toimijoiden toimintaa Eksotessa samoin kuin erilaisia rakenteellisia tekijöitä, jotka 
toimintaan vaikuttavat. 
 
Eksoten sekä sen lastensuojelun ja oppilashuollon kontekstin käsitteen piiriin voidaan 
liittää niin paljon erilaisia asioita, että tyhjentävää esitystä on mahdoton tehdä. Seuraa-
vassa luon lyhyesti katsauksen suomalaisen julkisen hallinnon, valtion ja kuntien toi-
minnan, hyvinvointipolitiikan ja sosiaalipolitiikan kehityspiirteisiin. Pyrin tietoisesti 
tarkastelemaan aihetta eri tasoilla, vaikka siitä sitten seuraisikin se, että kukin taso tulee 
melko ohuesti käsiteltyä. Oletukseni on, että se mitä Eksotessa tosiasiallisesti tapahtuu, 
on monimutkaista vuorovaikutusta näiden monien ilmiöiden välillä. 
 
Kontekstin kuvauksessa on kysymys niiden rakenteiden ja kulttuurin kuvauksesta, joi-
dena puitteissa Eksoten perustajat ovat toimineet. Rakenteen käsite on laaja. Sillä viita-
taan arkikielessä yleensä sellaisiin aineellisen tason tekijöihin, jotka toimintaan vaikut-
tavat. Tässä esityksessä rakenteilla viitataan myös toistuviin toimintamalleihin. Raken-
teita ovat roolit, organisaatiot, instituutiot, systeemit jne. (Kuusela 2006b, 81). Raken-
teet ovat todellisia ja toimijoista riippumattomia, vaikka toimijat uusintavat rakenteet. 
Kulttuurilla tarkoitetaan tässä tarkastelussa yhteiskunnan jäsentämiseen liittyvää teoria- 
idea- ja aatemaailmaa sekä kulttuurisia toimintakäytäntöjä. Ne toteutuvat tiettyjen ra-
kenteellisten ehtojen puitteissa, mutta samalla voidaan puhua myös kulttuurisista raken-
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teista. Yhteiskunnan toimijat ovat voimia ja alttiuksia omaavia olentoja, joilla on kyky 
muuttaa toimintaansa ja saada aikaan muutoksia kulttuurissa ja rakenteissa. Todellisuu-
den tutkimisessa on tärkeää liittää nämä ulottuvuudet toisiinsa ja yrittää sanoa jotain 
niiden suhteista. Pelkkä toimijoiden tekojen kuvaus ei riitä. Koska maailma on aina 
olemassa jo ennen toimijoita, tulee sosiaalisen todellisuuden selittämisen kannalta vält-
tämättömäksi tietää mistä sosiaalinen todellisuus muodostuu. (Kuusela 2006b, 90.)  
 
Ilmiöt esiintyvät monimuotoisina ja myös monitasoisina. Edellä puhuttiin todellisen, 
aktuaalisen ja empiirisen tasoista. Voidaan myös puhua idean tai aatteen tai aineellisen 
rakenteen tasosta ja muistakin laadullisesti erilaisista ilmiön toteutumisen tasoista. Or-
ganisaatiossa voidaan myös tarkastella ilmiöiden esiintymistä organisaatioiden eri ta-
soilla. Paitsi organisaatioiden tasoihin liittyen voidaan ilmiön eri tasojen välillä nähdä 
myös hierarkkisia suhteita. Rakenteet, kulttuuri ja toimijuus synnyttävät myös osiinsa 
palautumattomia, itsenäisiä emergenttejä ominaisuuksia. Sosiaalisen monitasoisuuteen 
liittyy myös eriaikainen historiallisuus. Rakenteet ovat eriaikaisesti syntyneitä ja arvot 
saattavat periytyä eri ajalta kuin arjen todellisuuden ilmiöt. (Kuusela 2006b, 92-93.) 
 
Eräs tapa tarkastella todellisuuden muutosta on tutkia erilaisia yhteiskunnallisia teorioi-
ta, aatteita ja ideoita ja niiden toteutumista käytännössä. Yksinkertainen tarkastelutapa 
esimerkiksi organisaatiossa on nähdä kukin organisaation toimija rakenteellisten reuna-
ehtojen puitteissa rationaaliseksi omien etujensa puolustajaksi, joka käyttää valtaresurs-
sejaan etujensa hyväksi. Silloin myös teoriat ja aatteet voidaan yksiselitteisesti nähdä  
puolustuspuheeksi puhujan eduille. Arkikokemus monesti vahvistaa tällaisen analyysin. 
Se, miten erilaiset teoriat ja aatteet lopulta saavat asemansa todellisuuteen vaikuttajina, 
miten niistä tulee kulttuurisia rakenteita ja mekanismeja, ansaitsee kuitenkin hiukan 
tarkempaa analyysiä.  
 
Konstruktiivisemmin painottuneen tutkimuksen piirissä on käytetty käsitteitä, joilla eri-
laisten teorioiden ja aatteiden kilpailua todellisuuteen vaikuttamisessa on kuvattu mie-
lenkiintoisesti. Juho Saari ja Johannes Kananen (2009, 13-25) sekä Heikki Hiilamo ja 
Olli Kangas (2009) tutkivat sosiaalipolitiikan ideoita. Polkuriippuvuuksilla he tarkoitta-
vat sitä, että vakiintuneet toimintatavat tai rakenteelliset tekijät vaikuttavat nykyisiin 
toimintavaihtoehtoihin. Tähän liittyy instituutioiden "tahmeus" eli vakiintuneiden insti-
tuutioiden kyky ehdollistaa valintoja, pyrkimys asemansa säilyttämiseen ja itsensä uu-
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sintamiseen. Esimerkiksi suomalaista hyvinvointivaltiota ei voi (ainakaan järkevästi ja 
yleisesti hyväksyttävästi) muuttaa miten tahansa. Paradigmoilla he tarkoittavat visioita 
siitä mihin suuntaan sosiaalipoliittista järjestelmää tulisi kehittää. Ne perustuvat kogni-
tiivisiin ja ontologisiin oletuksiin siitä, miten maailma toimii. Agenda-käsitteellä viita-
taan käsittelyssä olevien asioiden listaan. Tuolloin kukin intressiryhmä pyrkii vaikutta-
maan siihen, että sille tärkeät asiat ovat agendalla. Asioiden tulkintaan liittyvä tärkeä 
käsite on kehys. Se missä kehyksessä jokin asia on agendalla vaikuttaa ratkaisevasti 
miten siihen suhtaudutaan ja millaisia johtopäätöksiä tehdään. Esimerkiksi kuntaraken-
neuudistusta voidaan tarkastella kuntien itsemääräämisoikeuden kehyksistä. Toisaalta 
voidaan tarkastella pirstaleisen kuntakentän mahdollisuuksia suoriutua lakisääteisistä 
palveluistaan. Kunnallisten palvelujen tuottamista voidaan tarkastella lähipalvelujen 
turvaamisen näkökulmasta, mutta voidaan myös kysyä pystytäänkö hajaantuneella pal-
velurakenteella tuottamaan riittäviä erityisosaamista vaativia palveluja.  
 
Hiilamo ja Kangas (2009, 68) liittävät edellä kuvatut käsitteet myös Antonio Gramscin 
hegemonian käsitteeseen. Hegemonia aseman saanut aate koetaan annettuna itsestään-
selvyytenä. Sen pohjalta syntyvä arkipäiväisen ajattelun rakenne pitää sisällään vallan ja 
hallinnan välineitä.(Gramsci 1979.) Voidaan ajatella, että suomalaisesta hyvinvointipo-
litiikkaa hallitsee jokin hegemoninen aate, joka ehkä on erilainen kuin aiemmin hallin-
nut aate. Oma lähtökohtani on, että hegemoniakin on suhteellista. Ehkäpä johtavan hy-
vinvointiajattelun rinnalla on myös toisenlaista ajattelua. Se voi kummuta perinteistä, 
koulutuksesta, arkityön kokemuksesta, toimijoiden eduista jne. Tutkittaessa tapahtumi-
en taustalla olevia mekanismeja niiden tunnistaminen voi olla tärkeää. 
 
Todellisuutta muokkaavat mekanismit ovat joskus näkyvästi toiminnassa, joskus piiloi-
sina ja joskus täysin vaimentuneina, vailla toimintaa, riippuen mekanismien toteutumi-
sen edellytyksistä ja esteistä. Edellä kuvatut paradigman, kehyksen ja agendan käsitteet 
kertovat siitä kuinka ihmisen tietoisella toiminnalla voidaan vaikuttaa erilaisten meka-
nismien aktiivisuuteen. Jos aineelliset olosuhteet ovat suotuisat jonkinlaisen paradigman 
läpimurrolle, seuraa siitä jonkinlainen kehys, jonka läpi todellisuutta tarkastellaan. Se 
taas toisaalta rajaa ja toisaalta nimeää niitä asioita, joita yhteiskunnallisen keskustelun 
agendalle tärkeimpinä asetetaan. Se taas määrittää sitä millaiset mekanismit ovat aktii-
visesti näkyvässä toiminnassa, mitkä piiloisina ja mitkä kokonaan vaimenneina.  
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Kuviossa 1 on tiivistetty piirroksena konteksti, jossa Eksoten lastensuojelu ja oppi-
lashuolto toteutuvat. Seuraavissa kappaleissa hahmotetaan lyhyesti sen eri osa-alueita. 
 
 
 
 
 
   Kk  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KUVIO 1. Eksoten lastensuojelun ja oppilashuollon konteksti 
 
3.2 Hyvinvointivaltion rakentamisen kausi kuntien toiminnan taustana 
3.2.1 Hyvinvointivaltion rakentamisen lähtökohtia  
 
1930-luvun lama muutti talousajattelua teollistuneissa maissa. Suuresta lamasta nousu 
vaati valtioiden aktiivista osallistumista talouteen. John Maynard Keynesin talousajatte-
lu, jonka mukaan valtion on otettava vastuuta taloudesta tasaamalla markkinoiden nou-
suja ja laskuja, sai laajaa ymmärrystä. II maailmansota vahvisti valtion asemaa talou-
dessa ja useissa maissa valtion rooli jäi merkittävään asemaan sodan jälkeen. Toimittiin 
säädellyssä markkinataloudessa. (Honkanen 1995, 14; Kiander & Lönnqvist 2002, 5-6.) 
 
Valtion roolin vahvistuminen ei liittynyt vain talouspolitiikkaan. Sen rinnalla toteutet-
tiin sosiaalipoliittisia uudistuksia. Teollistuminen aiheutti yhteiskunnassa rakennemuu-
toksen, jonka myötä vanhat luontais- ja omavaraistalouteen perustuvat yhteisöt hajosi-
vat ja perinteiset perhemuodot menettivät merkitystään. Perinteisten yhteisöjen ja yksi-
tyisten työnantajien tarjoamaa turvaa ryhdyttiin monilta osin korvaamaan valtion ja 
kuntien järjestämän sosiaali-, terveys- ja koulutuspolitiikan avulla. Vaikka sosiaali-, 
terveys- ja koulutuspolitiikan laajuus ja intensiteetin aste on vaihdellut suuresti eri mais-
sa, tapahtui kaikkialla teollisuusmaissa suuri muutos julkisen sektorin vastuunotossa 
kansalaisten hyvinvoinnista. (Honkanen 1995, 9, kts. myös Toikko 2005; Juhila 2006.)  
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Ajanjaksoa suunnilleen 1960-luvun alusta 1980-luvun loppuun on kutsuttu Suomessa 
hyvinvointivaltion rakentamisen kaudeksi (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 2008, 54). 
Hyvinvointivaltion rakentamiselle toisen maailmansodan jälkeen on ollut omat ideolo-
giset ja yhteiskuntateoreettiset taustansa. Keynes puolsi julkisen vallan aktiivista roolia 
taloudessa pyrittäessä täystyöllisyyteen sekä tulonjaon tasoittamista tulonsiirroilla, joi-
den seurauksena syntyy työllisyyden kannalta tärkeää kysyntää. Hyvinvointivaltion ra-
kentaminen nähtiin osana kasvupolitiikkaa. Toisaalta vaikuttimena on ollut pyrkimys 
yhteiskunnalliseen oikeudenmukaisuuteen, jolloin lähtökohtana on käsitys siitä, että 
sosiaalisilla ongelmilla on yhteiskunnallinen alkuperä. Hyvinvointivaltion tehtävä on 
korjata yhteiskunnan toimintajärjestelmän aiheuttamia sosiaalisia ongelmia. Silloin hy-
vinvointivaltion rakentamisessa on korostettu painostus- ja eturyhmien, erityisesti työ-
väenliikkeen, vaikutusta. (Honkanen 1995, 7-8;  Kiander & Lönnqvist 2002, 4-6.)  
 
3.2.2 Pekka Kuusen teos 60-luvun sosiaalipolitiikka hyvinvointipolitiikan  
paradigmana 
 
Monissa maissa hyvinvointivaltion rakentaminen vauhdittui yhteiskunnallisista ohjel-
mista, merkittävistä raporteista tai tutkimuksista. Pekka Kuusen vuonna 1961 kirjoitta-
ma teos "60-luvun sosiaalipolitiikka" oli tärkeä vaikuttaja Suomen sosiaalipolitiikan 
kehityksessä (Honkanen 1995, 13-14;  Kosonen 1998, 120-121¸ Kiander & Lönnqvist 
2002, 4-6). Kuusen sosiaalipoliittinen ohjelma ei toteutunut aivan hänen suunnittelemal-
la tavalla. Kuitenkin hänen käsityksensä sosiaalisten ilmiöiden välisistä suhteista sekä 
sosiaalipolitiikan, yhteiskunnan ja sen talouspolitiikan välisistä suhteista tiivistivät hy-
vinvointivaltion rakentamisen perusargumentit. Kuusen esittelemät ajatukset sosiaalipo-
litiikasta muodostivat hyvinvointivaltion rakentamisen kauden paradigman, joka hallitsi 
yhteiskunnan kehittämistyötä ja vaikutti myös kuntiin, joiden tehtävä hyvinvointipalve-
luiden tuottaminen suurelta osin oli. Paradigman pohjalta syntyi kehys, josta politiikan 
vaihtoehtoja arvioitiin ja edelleen ne asiat, jotka kuntien kehittämisen agendalla suurelta 
osin olivat. (Bergholm & Saari 2009, 55-59; Kosonen 1998, 120-121.) 
 
Kuusi nivoi yhteen taloudellisen kasvun ja sosiaalipolitiikan. Hän kritisoi sellaista talo-
usajattelua, jossa sosiaalipolitiikka nähtiin kulueränä ja valtion rooliksi muodostuu yö-
vartijavaltio, jota kohtaan kansalaisilla on vain lähinnä velvollisuuksia. Kuusi nojautui 
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Keynesin, Kenneth Galbraithin ja Gunnar Myrdalin tutkimuksiin ja kannanottoihin. 
(Kuusi 1962, 43-53.) Hänen ajatustensa lähtökohta oli, että valtion toiminnan päämäärä 
on oltava kansalaisten paras (Kuusi 1962, 18-20). Se edellyttää valtiolta toimia taloudel-
lisen kasvun turvaamiseksi. Siihen nivoutuu sosiaalipolitiikka osana taloudellisen kas-
vun tukemista. (Kuusi 1962, 20-34.) Kuusen mukaan sosiaalipolitiikka on tulojen uudel-
leenjakamista, joka ei valtion toimintana ole negatiivisempaa kuin tulojakotaistelun 
muidenkaan osapuolien toiminta. Aktiivisella tulonjakoon puuttumisellaan valtio turvaa 
taloudellisen kasvun edellytykset. (Kuusi 1962, 49.) Kuusi muistuttaa, että sosiaalipoli-
tiikan "perimmäisenä kriteeriona" on apua tarvitseva ihminen (Kuusi 1962, 68), mutta 
arvioi samalla, että taloudelliseen kasvuun pyrkivällä yhteiskunnalla ei ole varaa passii-
viseen köyhään väestöön. Sosiaalipolitiikan tehtävä on mobilisoida kaikki taloudelliseen 
kasvupyrkimykseen. (Kuusi 1962, 59.) Sosiaalipolitiikan kasvuvaikutus perustuu kah-
teen asiaan: se mobilisoi uusia inhimillisiä voimavaroja tuotantoelämään ja stabilisoi, 
kiinteyttää taloudellista toimintaa luomalla vakaammat markkinat (Kuusi 1962, 61). 
 
Gösta Esping-Andersen (1990) on tyypitellyt kansainvälisellä tasolla sosiaalipoliittisia 
malleja. Liberaalissa (anglosaksinen) mallissa markkinoiden asema sosiaali- ja terveys-
palveluiden tuottamisessa on keskeinen, perusturva on alhainen ja tarveharkintainen ja 
yhteiskunnassa on yleisesti suuret tuloerot. Mallin typpiesimerkki on USA. Sosiaalide-
mokraattisessa (pohjoismainen) mallissa on koko väestöä koskeva valtiollinen sosiaali-
turva- ja palvelujärjestelmä. Perusturvan ohella on kattava ansiosidonnainen sosiaalitur-
va. Naisten työhön osallistuminen on laajaa ja työvoimapolitiikka korostaa täystyölli-
syyttä. Tämän mallin tyyppiesimerkki on Ruotsi. Konservatiivisessa (korporatiivinen, 
mannereurooppalainen) mallissa sosiaaliturva on sidottu ensisijassa työsuhteeseen. Per-
heen asema hoivan tarjoamisessa on keskeinen ja naisten työhön osallistuminen on suh-
teellisen vähäistä. Mallin tyyppiesimerkki on Saksa. Vaikka on kysytty ehtikö suoma-
lainen sosiaalipolitiikka kehittyä pohjoismaisen mallin ihanteiden tasolle täysin (Kian-
der & Lönnqvist 2002, 24; Kangas 2009, 24-26) on Suomi yleensä liitetty hyvinvointi-
politiikan pohjoismaiseen malliin, jolle on ominaista kattava koko väestöä koskeva hy-
vinvointipolitiikka. Hyvinvointipolitiikan toteutus on julkisen sektorin tehtävänä. Voi-
daan puhua hyvinvointivaltiosta, ei vain hyvinvointiyhteiskunnasta. Sosiaalipolitiikalla 
on uudelleenjakava, tuloeroja tasaava, rooli. Kansalaisten riippuvuutta hyvinvointivalti-
on etuuksista ei nähdä uhkana itsemääräämiselle, vaan sosiaalisten oikeuksien turvaa-
misena ja itsemääräämisenä suhteessa yksityisiin tahoihin.  (Raunio 2009, 202-204.)  
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3.2.3 Kuntien roolin kehitys hyvinvointivaltion rakentamisen kaudella 
 
Kuntien sosiaalipolitiikan juuret voidaan jäljittää 1860-luvulle, kun vaivaishoito siirret-
tiin seurakunnilta kuntien tehtäväksi. 1960-luvulta lähtien valtion lainsäädäntötoimin 
toteutettiin merkittäviä sosiaalipoliittisia reformeja, joissa valtio sai suurten tulonsiirto-
jen toteuttajan osan ja kuntien rooliksi sosiaalipolitiikassa tuli valtion lailla määräämien 
palvelujen toteuttaja. (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 2008, 43-46, 53-55.) 
 
Palvelutehtävänsä toteuttamiseen kunnat saivat 1990-luvun puoliväliin asti korvamerki-
tyn määräosuuden rahoituksesta valtiolta. Kunnat kehittivät toimintojaan valtionosuuk-
sien varassa. Puhuttiin ns. normiohjauksesta, jossa valtio ohjasi lainsäädännöllä sekä 
keskusvirastojen ohjeilla toimintaa. Tehokkaana resurssiohjauksen keinona toimivat 
palveluille myönnetyt valtionosuudet, joita myönnettiin niihin tehtäviin, jotka valtio 
määräsi ja joita hoidettiin valtion määrittelemien normien mukaisesti. Toisaalta hyvin-
vointivaltion rakentaminen merkitsi poliittisesti ohjelmallisena johdettua reformia, joka 
merkittävästi muutti kuntien tehtävää ja asemaa, jolloin kunnallispolitiikan merkitys 
osana yhteiskuntapolitiikkaa voimistui. (Möttönen & Niemelä 2005, 31-33, 81.) 
 
Hyvinvointivaltion rakentaminen Suomessa merkitsi julkisen sektorin nopeaa laajene-
mista erityisesti 1960- ja 1970-luvuilla. Uusia hyvinvointipalveluja organisoitiin ja vi-
rastoja perustettiin. Samalla henkilöstön määrä lisääntyi melko nopeasti. Vähitellen 
kasvun painopiste siirtyi valtionhallinnosta kuntien hallintoon. (Lähdesmäki 2003, 18.) 
 
Kun virkakunta laajeni, se myös eriytyi rakenteellisesti korostaen hyvinvointipalvelui-
den alakohtaisen pätevyyden merkitystä (Stenvall 2000, 152-156). Hyvinvointipalveluja 
toteutettiin valtiojohtoisesti. Keskusvirastojen virkamiehet pätevyydellään johtivat alue-
hallintoa. Oman alan ammattiosaamisen rinnalla tärkeää oli byrokratian sääntöjen, mää-
räysten ja toimintatapojen hallinta. Manageristinen johtamistapa tuli myös kauden lo-
pulla esille, mutta se torjuttiin korostamalla ammattiosaamisen ja byrokratiaosaamisen 
merkitystä virkakunnassa sekä julkisen hallinnon ja managerismin mallina olevan yksi-
tyisen liiketoiminnan erilaisuutta. (Stenvall 2000, 192-193.) 
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3.3 Kuntien toimintaympäristön muutos 
 
3.3.1 Hyvinvointivaltion kritiikki ja uudet aatteet 
 
Liberalistinen talousajattelu vahvistui kritiikkinä hyvinvointivaltioprojekteille. Hyvin-
vointivaltioajattelun pohjana oli 1930-luvun laman kurimuksissa syntynyt Keynesin 
talouspoliittinen ajattelu, jossa valtion säätelyllä oli tärkeä merkitys talouden kasvun ja 
vakauden turvaamisessa sekä työttömyyden ja sosiaalisten ongelmien ehkäisyssä. Nyt 
mallia haettiin aiemmasta talousajattelusta. Esitettiin uudelleen, että vapaiden markki-
noiden toiminta tekee parhaat korjaukset talouden ongelmiin ja valtion kahlitsevista 
säätelytoimista sekä suureksi paisuneesta julkisesta sektorista on päästävä eroon. Va-
paiden markkinoiden toiminnan uskottiin antavan parhaan mallin myös julkisen sektorin 
toiminnan organisointiin. (Möttönen & Niemelä 2005, 33-35.)  
 
Uudet johtamisopit saivat lähtökohtansa Frederick Taylorin tieteellisen liikkeenjohdon 
opeista, jotka elivät kukoistuskauttaan 1890-luvulta 1930-luvun lamaan asti. Taylor loi 
oppinsa teollisuuden liikkeenjohdon tarpeisiin eikä erityisesti käsitellyt julkista hallin-
toa. Hän korosti resurssien käytön tehokkuutta ja taloudellisuutta, työsuoritustapojen 
yhtenäistämistä ja systematisointia sekä työsuoritusten mittaamista ja sen mukaista pal-
kitsemista. (Taylor 1916; Lähdesmäki 2003, 36-38.)  
 
Ns. julkisen valinnan teoria kehittyi jo 1950- ja 1960-luvuilla. Sen lähtökohta oli demo-
kratian aseman korostaminen suhteessa paisuneeseen hallintoon. Hierarkkisuus ja for-
maalisuus, jotka olivat perinteisen hyvän hallinnon määreinä, nähtiin kehityksen jarrui-
na. Teorian mukaan kansalaiset ovat menettäneet luottamuksensa hallintoon, jossa työs-
kentelee omaa etuaan ajavia virkamiehiä ja opportunistisia poliitikkoja. Hallinto ja sen 
kasvavat budjetit ja lisääntyvät verot jatkavat kasvuaan, koska kansalaisilla on tarve 
saada palveluja, palvelujen tuottajalla on halu jakaa lisää palveluja ja hallinto on teho-
ton. Huono hallinto uhkaa demokratiaa. Julkisen valinnan teorian mukaan yksilö on 
rationaalinen ja valintoihin kykenevä sekä egoistinen, rationaalinen hyödyn maksimoija 
ja oman edun tavoittelija. On lisättävä palvelujen tuottajien välistä kilpailua, yksityistet-
tävä palveluja ja luotava tulospalkkiojärjestelmiä. Parempi hallinto merkitsee julkisen 
valinnan teorian mukaan samaa kuin pienempi hallinto. (Lähdesmäki 2003, 43-46.) 
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Managerismi tarkastelee Taylorin tapaan johtajuutta oikeana tieteenä. Se ihannoi yksi-
tyissektorin johtamista ja vaatii yrittäjämäisiä periaatteita julkiselle sektorille. Manage-
rismi vaatii toiminnan jatkuvaa tehostamista, työn suorituksia kuvaavia mittareita, pal-
kitsemista tulosten perusteella ja henkilöresurssien kytkemistä tuottavuuteen. Se esittää 
myös teesin johtamisen yleistettävyydestä: yksityisen sektorin toimintamallit on siirret-
tävissä julkiselle sektorille. Managerismille johtaminen on arvo itsessään ja hyvä johta-
minen saa organisaatiot toimimaan. Byrokratia ja virkavaltaisuus on karsittava pois. 
Hyvät johtamiskäytännöt löydetään yksityiseltä sektorilta. (Lähdesmäki 2003, 49-50.) 
 
Tunnetuin uusista opeista on nk. New Public Management. Se pyrkii vastaamaan kysy-
mykseen mikä on paras tapa organisoida ja johtaa. Sen periaatteita ovat yksityisen sek-
torin johtamiskäytänteiden soveltaminen julkiselle sektorille, huomion kiinnittäminen 
tehokkuuden ja talouden kysymyksiin, vahvan johtamisen ihanne. Se korostaa johtami-
sen yleistettävyyttä ja tärkeyttä menestystekijänä sekä johtamisen vapautta. Sen periaat-
teita kannattelee julkisen valinnan teorian mukainen metafora asiakkaasta, joka tekee 
yksilöllisiä valintoja markkinoilla. Keskeiset periaatteet ovat tuloskeskeisyys, säästäväi-
syys, yrittäjämäiset toimintatavat, toiminnan valvonta ja arviointi. Ammattimaisen yksi-
tyissektorilla koetellun johtamismallin on johdettava hallinnon hajauttamiseen ja madal-
tamiseen ja kilpailun lisäämiseen julkisissa palveluissa. (Lähdesmäki 2003, 53-60.) 
 
Uudet linjaukset hyvinvointipalveluissa eivät ole tulleet suomalaisen hallinnon käytän-
nöksi julkilausuttuna vahvan ohjelmallisessa muodossa. Niitä on toteutettu vähän ker-
rassaan, joskin niiden perustelun retoriikassa on yhtäläisyyksiä. Raija Julkunen (2001, 
300) kutsuu tätä "hiipiväksi muutokseksi". Taustalla on ajatus sosiaalipolitiikan polku-
riippuvuudesta. Vain vähän kerrassaan tapahtuvat karsinnat ja toiminta-ajatusten uudel-
leenmuotoilut ovat mahdollisia, koska hyvinvointivaltio itsessään on vastustuskykyinen. 
 
3.3.2 1990-luvun lama suomalaisen muutoksen käynnistäjänä 
 
1990-luvun lamaa on pidetty käännekohtana, jolloin uudenlainen ajattelu talouden ja 
sosiaalipolitiikan suhteesta alkoi saada jalansijaa (Kosonen 1998, 346-354¸Julkunen 
2001, 70-71; Kiander & Lönnqvist 2002, 9). Laman syinä esitettiin pankkikriisiä, idän-
kaupan tyrehtymistä ja muita markkinoiden toimintahäiriöitä. Poliittisen johdon piirissä 
esitettiin syylliseksi lamaan 1980-luvun ”kulutusjuhla” ja paisunut julkinen sektori, jon-
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ka budjettiin syntyi suuri vajaus laman aiheuttamien verotulojen vähenemisen ja sosiaa-
limenojen kasvun seurauksena. (Julkunen 2001, 57-63; Anttonen & Sipilä 2009, 89-90.)  
 
Uudet ajatukset vaikuttivat kuitenkin jo 1980-luvulla. Tulosjohtaminen nousi julkisessa 
hallinnossa vahvasti esille tuoden mukanaan paljon yksityiseltä sektorilta opittua mark-
kinahenkistä ajattelua ja muuttaen vanhoja toimintatapoja. (Stenvall 2000; Lähdesmäki 
2003; Möttönen Niemelä 2005.) Pyrkimys eurooppalaiseen integraatioon ja rahamark-
kinoiden vapauttaminen voidaan myös liittää tähän kehitykseen. Taloudellisen taustan 
luo yritysten koon kasvu yli kansallisten mittasuhteiden ja kansainvälisen pääoman syn-
ty. Sen näkökulmasta vakaaseen rahatalouteen ja järjestyksenpitoon sitoutunut valtio on 
sopiva, kansalliset hyvinvointiohjelmat, niiden rahoittaminen ja niiden aiheuttama sää-
tely markkinoilla ovat kehityksen jarruja. (Julkunen 2001, 43-44, 46-47.) 
 
Laman aiheuttamaa budjettivajetta korjattiin sosiaalimenojen leikkauksilla. Sosiaali- ja 
terveysministeriön mukaan sosiaalimenot olivat vuonna 2000 8,6% pienemmät mitä ne 
olisivat olleet ilman leikkauksia. (Kosunen 1997, 33-42; Anttonen & Sipilä 2009, 91-
92.) Kuntien valtionosuusjärjestelmän uudistaminen osui hankalaan ajankohtaan. Tavoi-
te, jonka mukaan normiohjauksen purkamisen seurauksena kunnille olisi jätetty tilaa 
kuntakohtaisille ratkaisuille, ei päässyt toteutumaan. Valtio leikkasi kuntien valtionapua 
tilanteessa, jossa kuntien sosiaalimenot laman aiheuttamaan työttömyyden seurauksena 
lisääntyivät ja verotulot vähenivät. (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 2008, 59-60.)  
 
Julkisen sektorin palvelujen hankkiminen yksityissektorilta on lisääntynyt. Joillakin 
aloilla, kuten vanhustenhuollossa ja lastensuojelun sijaishuollossa, yksityisiltä ostetuilla 
palveluilla on merkittävä asema.  Tilaaja-tuottaja-malli ja palvelujen kilpailutus ovat 
tulleet osaksi palvelujen arkea julkisella sektorilla. (Martikainen 2009, 33-48; Tuomala 
2009, 113-123.) Yksityiset sosiaali- ja terveysalan yritykset ovat lisänneet toimintaansa 
ja työntekijämääräänsä. Terveydenhuollossa se on merkinnyt lähinnä yksityisen sektorin 
markkinaosuuden kasvua, mutta sosiaalipalveluissa kuntien ostojen lisääntymistä yksi-
tyiseltä ja ns. kolmannelta sektorilta. (Martikainen 2009, 33-36; Tilastokeskus.) 
 
Tehokkuus ja tuottavuus ovat olleet julkishallinnon keskeisiä tavoitteita laman jälkeen. 
Tehokkuutta on haettu sekä julkishallinnon rahoitusongelmien takia että hyvinvointi-
palvelujen säilyttämiseksi. (VNT 1/2010 vp..) Köyhyys, taloudellinen eriarvoisuus ja 
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maan eri alueiden väliset erot ovat lisääntyneet. (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 
2008, 76; Hiilamo & Moisio 2009, 274; Tuomala 2009, 383.) Verotuksen progressiivi-
suus on vähentynyt ja välillisten verojen merkitys on kasvanut. Kunnat ovat joutuneet 
nostamaan veroäyrejään, joka on lisännyt kehitystä kohti tasaverotusta. (Hiilamo & 
Moisio 2009, 274; Tuomala 2009.) Valtio on alentanut veroja, vaikka samalla on ollut 
tarve säästöihin ja sosiaaliturvan rahoitus vaarantuu. Veronalennuksien perusteluksi on 
esitetty kansainvälistä kilpailukykyä ja verokilpailua. (Lehto 2003, 17.) Työttömyys on 
lisännyt huolta työttömyysturvan saajien työstä vieraantumisesta. Sosiaalipolitiikan uu-
den kannustusajattelun mukaan palvelujen tulee kannustaa yksilöitä ratkaisemaan omat, 
esimerkiksi työn saantiin liittyvät, ongelmansa.(Julkunen 2001, 172-174.) 
 
Vaikeimpien leikkausten jälkeen taloustilanne parani. Kuntien osuus julkisista menoista 
laski 1990-luvun valtionosuusuudistuksissa. Sittemmin se on säilyttänyt asemansa, jopa 
kasvanutkin. (Tuomaala 2009, 27-28.) 1990-luvun laman leikkaukset vaikuttivat sosiaa-
li- ja terveysmenoihin, mutta vuosina 2000-2008 on jotain pystytty myös rakentamaan. 
Henkilöstön määrällä mitaten kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa tapahtui laman 
seurauksena notkahdus alaspäin, mutta sen jälkeen henkilöstön määrä on taas kasvanut. 
Yksityiset sosiaali- ja terveyspalvelut ovat lisääntyneet selvästi. (Tilastokeskus; THL.) 
 
Leikkauksista huolimatta ei hyvinvointivaltio ole romahtanut. Huomio kiintyy enem-
män laadulliseen muutokseen. Johannes Kananen ja Anu Kantola (2009, 44) arvioivat 
Suomessa pitkälti luovutun pohjoismaisen hyvinvointivaltion ideoista. Tilalle on tullut 
valmentajavaltion politiikkaparadigma, jossa tärkeitä ovat kilpailukyvyn ja tuottavuu-
den ideat ja elinkeinoelämä ja vapaat markkinat ovat yhteiskunnan keskiössä. Juho Saa-
ri ja Anne Birgitta Pessi (2011, 30) puhuvat kilpailukyky-yhteiskunnasta käsitteenä, 
joka kertoo ajan yhteiskunnallisesta muutoksesta jotain olennaista. Uutta kautta on ku-
vattu myös vähemmän dramaattisesti termillä ”uudelleen rakenteistumisen kausi” (Ka-
nanoja & Niiranen & Jokiranta 2008, 54). Käsitteellä viitataan laajempaan julkisen sek-
torin roolin ja tehtävien uudelleenarviointiin uudessa yhteiskunnallisessa tilanteessa. 
 
3.3.3 Kuntien aseman muutos uudessa tilanteessa 
 
Valtion kuntapolitiikan normiohjausjärjestelmää alettiin arvostella 1980-luvulta lähtien. 
Kuntien näkökulmasta valtio sai sen kautta liian vahvan vallan, joka uhkasi kunnallista 
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itsehallintoa. Valtion kannalta järjestelmää kritisoitiin epätaloudelliseksi. Valtionosuus 
määrittyi prosenttiosuutena kuntien toimintamenoista ja valtion kulut kasvoivat, kun 
kunnat käyttivät enemmän varoja. Järjestelmä ei kannustanut kuntia tehostamaan toi-
mintojaan. Sille oli myös ideologisia vastustajia. Uusliberalististen oppien mukaisesti 
haluttiin vähentää julkisen vallan toimintaa, purkaa säätelyä ja edetä kohti enemmän 
markkinaohjautuvaa yhteiskuntaa. (Möttönen & Niemelä 2005, 33-34.) 
 
Möttonen & Niemelä (2005, 47-56) toteavat, että hyvinvointipolitiikan suunnanmuutok-
seen liittyvän vallan hajautuksen kautta yhdenmukaisesta hyvinvointipolitiikasta on 
siirrytty pluralistiseen hyvinvointiyhteiskunta-ajatteluun, jossa hyvinvoinnin toteutu-
misvastuu eriytyy monille toimijoille. Valtion normiohjauksen purkamisella ja paikallis-
ten toimijoiden irrottamisella kontrollista odotetaan vapautuvan uusia innovaatioita ja 
toimintamalleja. Valtion rooliksi jää uusien toimintamallien välittäminen. Valtion eri-
tyisrahoituksella kannustetaan toimimaan uudella ja erilaisella tavalla. Puutteiden, epä-
onnistumisten ja palvelujärjestelmien häiriöiden muodostamassa kansalaispaineessa 
valtio tarttuu asioihin. Valtion toinen suunta lähestyä hyvinvointipolitiikkaa on kansa-
laisten oikeuksien turvaaminen. Sitä kuvastavat esimerkiksi hoitotakuiden luominen.  
 
Valtion kuntapolitiikka ei ole kuitenkaan ollut yksin liberalisoivaa. Vaikka kuntien val-
tionapu ei enää ole korvamerkittyä, on se kunnille yhä tärkeä tulolähde (Helin 2010, 94-
95.) Kuntien palveluja ohjaava lainsäädäntö sisältää aiempaa tarkempia määräyksiä siitä 
miten toimintaa tulee toteuttaa. (Möttönen & Niemelä 2005). Valtio vaikuttaa toimin-
nallaan tapaan, jolla kunnat toimivat, tukien esimerkiksi syntynyttä monitoimijamallia, 
vaikkapa kilpailuttamissäädöksillä (Martikainen 2009, 7-15). Myös valtion politiikkaoh-
jelmilla vaikutetaan kuntien toimintaan. Vanhasen I hallitus on laatinut työn, yrittämi-
sen ja työelämän politiikkaohjelman, terveyden edistämisen politiikkaohjelman ja las-
ten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin politiikkaohjelman. Esimerkiksi lasten, nuorten 
ja perheiden politiikkaohjelmassa on asetettu osin hyvin yksityiskohtaisia tavoitteita. 
(Politiikkaohjelmat) Valtio on vaikuttanut kuntarakenteeseen tukemalla kuntien yhdis-
tymisiä resurssiohjauksella. Meneillään oleva palvelurakenneuudistus on yksi esimerkki 
valtion aktiivisesta toiminnasta kuntien ohjaamiseksi. (VNS 9/2009.) 
 
Vuosien saatossa valtion kuntapolitiikan painopisteet ja ohjaustavat ovat vaihdelleet. 
Niirasen & Kinnusen (2010, 28-30) mukaan 1990-luvun puoliväliin jälkeen keskitetystä 
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valtionohjauksesta siirryttiin desentralisoituihin toimintatapoihin, jotka nojasivat kunti-
en, valtion ja alan järjestöjen kumppanuuteen. Sittemmin normiohjauksen merkitys lain-
säädännön kautta on taas voimistunut. 
 
Kun kuntien valtionavustuksissa siirryttiin kustannuksiin perustuvasta korvamerkitystä 
tuesta väestötekijöihin perustuvaksi tueksi, saivat kunnat periaatteessa enemmän vapa-
utta sosiaali- ja terveydenhuollon tehtäviensä toteuttamisessa. Ne eivät kuitenkaan va-
pautuneet lakisääteisistä velvoitteistaan. Lama-ajan kasvaneiden menojen, heikentyneen 
verokertymän ja leikattujen valtionavustusten seuraamuksena kunnat joutuivat selviy-
tymään tilanteesta säästämällä toimintamenoistaan. Vuosituhannen vaihteen tienoilla 
kuntien omat tulot samoin kuin valtionavutkin alkoivat jälleen kasvaa ja antaa mahdolli-
suuksia toiminnan kehittämiseen. (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 2008, 50-51.) 
 
Kunnat ovat leimallisesti valtion sosiaalipolitiikan toteuttajia. Valtion kuntapolitiikan 
uusi linjaus, kuten valtionapuperusteiden muutos, on jossain määrin voinut muuttaa ti-
lannetta. On esitetty ajatus kunnallisesta sosiaalipolitiikasta. Lähtökohtana on silloin 
Kuntalain 1§:n säädös, jonka mukaan "kunta pyrkii edistämään asukkaidensa hyvin-
vointia ja kestävää kehitystä alueellaan". Sen voi katsoa velvoittavan kuntaa muuhunkin 
kuin lakisääteisten palveluiden toteuttamiseen. Kuntien selviytymisen ja asukkaiden 
hyvinvoinnin näkökulmasta tarvitaan lakisääteisiä sosiaalipalveluja laajempaa koko-
naisvaltaista näkökulmaa sosiaalipolitiikkaan. (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 2008.) 
 
Möttönen ja Niemelä (2005, 86-93) kuvaavat tähän asiaan liittyvää erästä piirrettä, ver-
kostoitumista. Taustalla on käsitys hyvinvoinnin synnystä laajemmissa puitteissa kuin 
pelkän julkisen hyvinvointipalvelujärjestelmän tuotteena. Kun hierarkiat perustuvat 
auktoriteettiin ja oikeuksiin antaa määräyksiä, markkinat perustuvat tavaran ja palvelu-
jen vaihtoon, rahakorvaukseen ja kilpailuun, perustuvat verkostot vapaaehtoisuuteen, 
keskinäiseen riippuvuuteen, hyötyyn, lojaliteettiin ja solidaarisuuteen. Markkinat perus-
tuvat matalan luottamustason sopimuksiin ja verkostot korkean. Möttönen ja Niemelä 
uskovat, että olemme siirtymässä palvelukunnasta verkostokuntaan, jossa hyvinvointia 
luovat yhdessä kunnat, järjestöt ja yritykset. Verkostot antavat mahdollisuuksia vetää 
koko kansalaisyhteiskunta hyvinvoinnin rakennukseen ja voi lisätä yhteisön sosiaalista 
pääomaa. Toisaalta Möttönen ja Niemelä varoittavat, että verkostojen utopia ja arki voi-
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vat poiketa toisistaan. Toimijoiden moninaisuus luo epäselvyyksiä ja lisää päätöksente-
on epämääräisyyttä ja voi aiheuttaa tehottomuutta.  
 
Kuntien toiminta perustuu yhä enemmin monitoimijuuteen, jossa kunnan itse tuottamien 
palveluiden rinnalla ostetaan palveluja yksityisiltä yrittäjiltä ja järjestöiltä. Kunnilla on 
yhteistyökumppaneiden verkosto. Tämä mutkikas tilanne asettaa kunnan hallinnolle sen 
eri tasoilla uusia vaatimuksia. Toiminta ei enää voi tapahtua perinteisen hierarkkisen 
organisaatioajattelun pohjalta. Hallinnon rinnalla on alettu puhua hallinnasta (engl. go-
vernance). Useiden, joskus satunnaistenkin, yhteiskumppaneiden ja kunnan vakiintu-
neen organisaation yhteistyön perustana on silloin luottamus. Eri osapuolilla on omat 
intressinsä, jotka pitäisi pystyä sovittamaan yhteen kunnan sosiaalipolitiikan päämäärän 
mukaisesti.  (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 2008, 86-88.) 
 
3.4 Sosiaalityön kehitys  
 
3.4.1. Sosiaalityön uudet haasteet 
 
1990-luvun laman seurauksena työttömyys lisääntyi huomattavasti. Taloustilanteen pa-
rannuttuakin työttömyys on säilynyt korkeana ja tuloerot ovat kasvaneet (Taimio 2009, 
8). Laaja työttömyys näkyi ensin toimeentulotuen tarpeen ja siitä aiheutuvana työmää-
rän lisääntymisenä sosiaalityössä (Anttonen & Sipilä 2009, 93). Työttömyyden kehitty-
minen laajaksi pitkäaikaistyöttömyydeksi lisäsi sosiaalityön haasteita mm. työelämään 
kuntoutumisen tarpeena (Kuntouttavan työtoiminnan käsikirja). Myös lastensuojelun 
tarve on lisääntynyt. Lastensuojeluasiakkuudet, huostaanotot ja lastensuojelulliset sijoi-
tusten ovat lisääntyneet. (THL, Etelä-Karjalan lastensuojelusuunnitelma.)  
 
Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityön ongelmana on ollut rahoituksen ja voimavarojen löy-
tyminen kasvavien ongelmien ratkaisemiseksi. Välittömästi 1990-luvun laman jälkeen 
ongelma liittyi sosiaali- ja terveysmenoihin tehtyihin leikkauksiin. Kun rahoitustilanne 
sittemmin on helpottunut, ovat ikääntymiseen liittyvät vanhustenhuollon ja terveyden-
huollon tarpeet syöneet kasvuvaraa. (Kananoja & Niiranen & Jokiranta 2009, 50.) 
 
Valtion ja kuntien hyvinvointipolitiikan muutokset ovat vaikuttaneet sosiaalityöhön. 
Laurinkarin (2010) mukaan hyvinvointipolitiikkaa voi talouden näkökulmasta toteuttaa 
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painottaen markkinoiden, valtion ja kuntien, kansalaisyhteiskunnan (järjestöt, osuus-
kunnat) tai perheen roolia. Suomen hyvinvointipolitiikassa korostui ennen valtion ja 
kuntien rooli. Viime vuosikymmeninä painopiste on siirtynyt markkinoille ja kansalais-
ten yksityiseen vastuuseen. Valtio ja kunnat eivät ole luopuneet hyvinvointipalvelujen 
tuottamisesta, mutta muutos on heijastunut kuntien palvelujen rahoitukseen ja toiminta-
tapoihin. Toimintojen ulkoistaminen, ostopalvelut, kilpailuttaminen, tilaaja-tuottajamalli 
ja kannustavuus ovat markkinoistumisen mukanaan tuomia termejä, jotka lisääntyvässä 
määrin kuvaavat hyvinvointipolitiikan todellisuutta. (Laurinkari 2010, 68-75.)   
 
3.4.2. Lainsäädännön muutos 
 
Valtion kuntapolitiikan eräänä linjana on ollut normiohjauksen purkaminen. Se on kos-
kenut myös sosiaalityötä. Tälle ilmiölle vastakkainen tendenssi on ollut sosiaalityön 
juridisoituminen. Entistä useammat asiat sosiaalityössä on puettu juridiseen muotoon ja 
toimintaa tulee tarkastella juridisessa kehyksessä. (Sinko 2004, 44.)  
 
Viimeisen 15-20 vuoden aikana on säädetty useita lakeja, jotka säätelevät aiempaa yksi-
tyiskohtaisemmin sosiaalityön tekemistä. Sosiaalityön näkökulmasta kehitykseen on 
liittynyt kaksi osittain ristiriitaista näkökulmaa. Toisaalta juridisoitumisen on katsottu 
tukevan sosiaalityön asiakkaiden oikeuksia sekä selkeyttävän työntekijöiden toimintaa. 
Toisaalta se on nähty sosiaalityöntekijän työtä kahlitsevana. Kun työtä tarkastellaan 
juridisesta näkökulmasta, on vaarana, että työn juridinen osaaminen painottuu varsinai-
sen sosiaalityön osaamisen kustannuksella. (Sinko 2004, 56-66.) 
 
Sosiaalityön kannalta merkittäviä lakiuudistuksia ovat olleet Laki toimeentulotuesta 
(1412/1997), joka määrittää aiempaa tarkemmin toimeentulotuen myöntämisen perus-
teet, Laki kuntouttavasta työtoiminnasta (189/2001) syntyi seurauksena laajasta pitkäai-
kaistyöttömyydestä sekä Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 
(812/2000), joka selkiyttää ja yhtenäistää asiakkaan ja sosiaalihuollon välistä vuorovai-
kutusta. Lastensuojelun ja oppilashuollon kannalta tärkeä on ollut uusi lastensuojelulaki, 
joka tuli voimaan vuoden 2008 alusta (417/2007). Kyse oli suurelta osin säädösten sel-
kiyttämisestä, ajanmukaistamisesta ja täydentämisestä (Mahkonen 2010, 29). Lain 3§ 
mukaan lastensuojelua on lapsi- ja perhekohtainen lastensuojelu, joka sisältää lastensuo-
jelutarpeen selvityksen, avohuollon tukitoimet, kiireellisen sijoituksen ja huostaanoton, 
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sijaishuollon ja jälkihuollon. Lisäksi kunnan tulee toteuttaa ehkäisevää lastensuojelua 
(§4a). Sitä toteutetaan kunnan peruspalveluissa. Laissa määritetään aiempaa täsmälli-
semmin lastensuojelu ja lastensuojelun asiakkuus (26§) ja ehkäisevä lastensuojelu, joka 
ei edellytä lastensuojelun asiakkuutta. Lastensuojelun prosessi on laissa aiempaa täs-
mällisemmin määritelty ja sijaishuollon järjestämistä koskevia säädöksiä on tarkennettu. 
 
Lastensuojelulain muutosta voidaan tarkastella myös laajemmasta perspektiivistä, jol-
loin lain muutoksen laajemmat tavoitteet tulevat näkyviksi. Uusi laki painottaa lasten-
suojelun olevan koko kunnan laaja-alainen tehtäväkokonaisuus. Silloin lastensuojelulle 
asettuu kolme perustehtävää. Ensimmäinen perustehtävä on lasten yleisiin kasvuolosuh-
teisiin vaikuttaminen, joka liittyy yhdyskuntarakentamiseen ja -suunnitteluun, asumi-
seen, liikennesuunnitteluun, riskiolojen tunnistamiseen ja yhteistyöhön riskien vähen-
tämiseksi. Toimijoina ovat silloin kunnan peruspalvelut, kuten neuvolan, päivähoidon, 
perusopetuksen, kouluterveyden ja nuorisotyön työntekijät. Toinen perustehtävä on per-
heiden tukeminen kasvatustehtävässään, jolloin toimijoina ovat mm. lapsiperheiden 
sosiaalityö, perhetyö, lapsen huoltoon ja elatukseen liittyvät palvelut, koulukuraattori- ja 
koulupsykologipalvelut, etsivä nuorisotyö ja erilaiset terapiapalvelut. Lastensuojelun 
kolmas perustehtävä on lasten suojelutehtävä. Tällaisia lasten kasvua korjaavia palvelui-
ta ovat lapsi- ja perhekohtainen lastensuojelu ja muut lasten ja perheiden erityispalvelut, 
kuten mielenterveys- ja päihdepalvelut. (Rousu 2008, 22.) 
 
Esityksiä oppilashuollon oman lainsäädännön luomiseen on tehty (STM:n 2009:34).  
Lakia ei ole syntynyt, mutta lastensuojelulain täsmentyneet säädökset ehkäisevästä las-
tensuojelusta määrittävät oppilashuollon asemaa. Suoranaiset oppilashuoltoa koskevat 
säädökset lastensuojelulaissa ovat entisellään (9§). Kouluterveydenhuollossa merkittävä 
on ollut Valtioneuvoston asetus neuvolatoiminnasta, koulu- ja opiskeluterveydenhuol-
losta sekä lasten ja nuorten ehkäisevästä suun terveydenhuollosta (2009/380). Se antaa 
määrityksiä terveystarkastuksista ja ohjaa kouluterveydenhuoltoa ehkäisevään toimin-
taan. Laki perusopetuslain muuttamisesta (642/2010) on uudelleenmääritellyt opetuksen 
järjestämistä ja oppilashuoltoa vaikuttaen myös oppilashuollon työntekijöiden toimin-
taan. Laki nuorisolain muuttamisesta (693/2010) tuo nuorisolakiin (72/2006) säädöksiä 
monialaisesta yhteistyöstä ja etsivästä nuorisotyöstä ja suuntaa nuorisotyötä aiempaa 
vahvemmin sosiaalisen työn suuntaan ja yhteistyöhön ehkäisevässä lastensuojelussa. 
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3.4.3 Arvioita lapsi- ja nuorisososiaalityön kehityksestä 
 
Tuorein saatavissa oleva tilastotieto kertoo, että valtaosa suomalaisista nuorista on tyy-
tyväisiä elämäänsä ja huomattavalla osalla lapsista ja nuorista elämä sujuu useilla mitta-
reilla mitaten melko hyvin. Samalla osalla lapsia ja nuoria menee entistä huonommin ja 
huono-osaisuus kasaantuu. Koulutus, erityisesti äitien korkeampi koulutus, näyttävät 
suojaavan lapsia pahoinvoinnilta. Omaehtoinen, kokeileva vapaa-ajantoiminta ja ystä-
vyyssuhteet ovat tärkeitä nuorille. (Lapsi- ja nuorisopolitiikan kehittämisohjelma)  
 
Kriittisessä kansainvälisessä tarkastelussa John Clarke (2008) löytää kaksi julkisessa 
keskustelussa esille tullutta tarkastelukulmaa nuorten ongelmiin: nuoriso-ongelma 
(youth problem) ja ongelmanuoriso (problem youth). Ongelmanuoriso syntyy nuorten 
ongelmien pohjalta. Se saatetaan nähdä pelottavana ja yhteiskuntaa murentavana. Vii-
meisten kahdenkymmenen viiden vuoden aikana erityisesti Yhdysvalloissa, mutta myös 
Euroopassa, tämän ongelman torjumiseen on etsitty halpoja ratkaisuja: medikalisaatio ja 
kriminalisaatio. Ongelmia tarkastellaan yksilötasolla laittamalla pahat rangaistuslaitok-
siin tai lääkitsemällä heitä vaarattomiksi. 
 
Timo Harrikari ja Mirja Satka (2006) tunnistavat samanlaisia piirteitä myös suomalai-
sesta lapsi- ja nuorisopolitiikasta. Puheissa ja reagoinneissa lapsiin, nuoriin ja lapsiper-
heisiin on tapahtunut muutos. Puheissa kuvastuu nyt huolestuneisuus, pelko ja paniikki. 
Ennaltaehkäisevästä hyvinvointipolitiikasta on siirrytty riskien torjunnan politiikkaan.  
 
Muutos on tapahtunut erityisesti 1990-luvun laman jälkeen, kun perhepoliittisia etuja 
leikattiin ja lapsiperheiden köyhyys lisääntyi. Hyvinvointivaltion kauden periaate ennal-
taehkäisevyydestä johtavana strategiana murtui. Varhainen puuttuminen nousi do-
minoivaksi orientaatioksi sosiaalipolitiikassa ja sosiaalityössä. Varhainen puuttuminen 
oli uusi orientaatio oloissa, joissa taloudelliset välttämättömyydet ja julkisten resurssien 
niukkuus muodostuivat kyseenalaistamattomiksi perustoiksi ja lähtökohdiksi politiikan 
tekemisessä. Ennaltaehkäisevän orientaation ja varhaisen puuttumisen välillä on merkit-
täviä eroja. Ehkäisevä strategia kohdistuu laaja-alaisesti koko väestöön pyrkien ehkäi-
semään sosiaalisten ongelmien syntymistä. Varhaisen puuttumisen strategialla ei ole 
laaja-alaisia pyrkimyksiä. Se reagoi ongelmiin, jotka ovat jo ilmentyneet pyrkien kor-
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jaamaan aukkoja, joita ehkäisyssä on ilmennyt. Se ei kiinnitä huomiotaan sellaisiin laa-
joihin kysymyksiin, kuten epätasa-arvoon ja köyhyyteen. (Harrikari & Satka 2006) 
 
Suomalaisessa keskustelussa varhaiselle puuttumiselle on kuitenkin annettu myös toi-
senlaisia merkityksiä. Se on nähty osana ehkäisevää toimintaa eikä vain toimintana ris-
kiryhmien parissa. Se on ollut keskeisesti esillä mm. hallitusohjelmissa ja Sosiaali- ja 
terveydenhuollon kansallisessa kehittämisohjelmassa. (Pyhäjoki & Koskimies 2009; 
Sosiaalityön käsikirja 2010) Toisaalta Harrikarin ja Satkan näkemykset saavat tukea 
mm. köyhyystutkimuksesta. Lapsiperheiden köyhyyden pitkä laskutrendi kääntyi nou-
suun 1990-luvulla ja kolminkertaistui runsaassa kymmenessä vuodessa. Vaikka pienitu-
loisimpienkin lapsiperheiden huoltajat ovat valtaosin työssäkäyviä, ei se suojaa köy-
hyydeltä. Yksi tärkeä selitys lapsiperheiden köyhyyden lisääntymiselle on perhepoliit-
tisten tulonsiirtojen jääminen jälkeen ansiokehityksestä. (Salmi yms. 2009, 80-83) 
 
Tarja Heino (2009) pohtii mitä kasvaneet huostaanottoluvut kertovat. Lasten pahoin-
vointia on raportoitu aiempaa enemmän. Tilastoihin nojaten hän arvioi, että sekä lasten-
suojelun avohuollon tukitoimien että sijoitusten määrä on selkeästi vaihdellut talousti-
lanteen mukaan. Samalla voidaan olettaa laiminlyötyjen avohuollon tukitoimien lisän-
neen erityisesti nuorisoikäisten lasten huostaanottoja. Se, että alle kouluikäisiä lapsia on 
otettu huostaan aiempaa vähemmin ja vastaavasti vanhempia lapsia enemmän voi saada 
erilaisia tulkintoja. Kertooko se alle kouluikäisten lasten ja heidän perheittensä aiempaa 
paremmasta tukemisesta vai siitä, että alle kouluikäisten lasten huostaanottoa siirretään 
tarpeettomasti ja tyydytään riittämättömiin avohuollon tukitoimiin?  
 
Lastensuojelun keskusliitto ja Talentia suorittivat 2010 kyselyn uuden lastensuojelulain 
vaikutuksista eri ammattiryhmien toimintaan (Ehkäisevän lastensuojelun kirjava todelli-
suus). Lastensuojeluilmoituksen teon kynnyksen todettiin madaltuneen ja ilmoituksia 
tulleen aiempaa enemmin. Sosiaalityöntekijät kokivat, että lastensuojelutarpeen selvit-
täminen on kehittynyt, ohjeet ovat selkeämmät ja toiminta suunnitelmallisempaa. Kou-
lukuraattorit totesivat lastensuojelun olleen enemmin esillä kouluissa. Myös ongelmia 
löytyi. Sosiaalitoimessa koettiin, että kirjaaminen, dokumentointi ja päätökset vievät 
enemmän aikaa lastensuojelussa. Yhteistyökumppaneiden yhteistyöpyynnöt lastensuo-
jelutarpeen kartoittamiseen ovat vähentyneet. Lastensuojeluilmoituksista on tullut liian 
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hallitsevia. Suuri osa niistä ei johda käytännön toimiin, koska tarjolla ei ole tukitoimia. 
Lastensuojeluun ajautuu asiakkaita, joille apu voitaisiin antaa ehkäisevin tukitoimin.  
 
Peruspalveluissa on paljon odotuksia lastensuojelun sosiaalityöntekijöiden osallistumi-
sesta ehkäisevään lastensuojeluun. Sosiaalityöntekijät katsovat, että ongelmiin puutu-
taan peruspalveluissa liian myöhään, vasta lastensuojeluilmoitusta tehtäessä ja kaikki 
kaatuu sosiaalityöntekijöiden hoidettavaksi. Rehtorit ja kuraattorit valittavat, ettei las-
tensuojelun sosiaalityöntekijöitä saa mukaan neuvotteluihin kouluille. Lastensuojeluil-
moitus on keino saada yhteistyötä aikaan. Silti myös positiivisista yhteistyökokemuksis-
ta kerrottiin. Kouluissa todetaan yleisesti, että lastensuojelun tuntemus on heikko. Se 
samaistetaan sijoituksiin. Ehkäisevien palveluiden riittävyydestä annettiin kritiikkiä. 
Nuoria koskevat sekä nuorisotoimen ja koulun tekemät lastensuojeluilmoitukset ovat 
lisääntyneet. Nuorten osalta pitäisi etsiä uusia yhteistyön ja tuen muotoja sekä pohtia 
miten koulujen ja nuorisotoimen asiantuntijuutta voitaisiin paremmin hyödyntää. 
 
Kehitysehdotuksina haluttiin lisää resursseja, yhteistyön kehittämistä, koulutusta, työn 
koordinointia lastensuojelun ja ehkäisevän työn välillä sekä salassapitosäädösten ja tie-
dotuksen kehittämistä. Apua pitäisi jo ehkäisevässä vaiheessa antaa paremmin perheille 
kotipalvelun ja kodinhoitoavun keinoin. Perheiden tuen palveluvalikoimaa tulisi laajen-
taa. Jos kuntien peruspalvelut ovat kunnossa, korjaava lastensuojelu rasittuu vähemmin.  
Kyselyn yhteenvetona todettiin, että ehkäisevässä lastensuojelussa tarvitaan monipuoli-
nen ja portaittain etenevä palveluvalikoima. Väärällä valikoimalla vahvistetaan trendiä 
kustannusten kasautumisesta korjaavaan lastensuojeluun. Konsultaatiorakenteet lasten-
suojelun ja peruspalvelujen välillä ovat tärkeät, jotta korjaavaan lastensuojeluun ei ka-
saannu asiakkuuksia, joille riittävä apu olisi tarjottavissa peruspalveluista.  
 
3.4.4 Lastensuojelu ja oppilashuolto Etelä-Karjalassa 
 
Etelä-Karjalassa oli Eksotea valmisteltaessa 12 kuntaa ja noin 135 000 asukasta. Vuon-
na 2009 Lappeenrannan kaupunkiin liittyi Joutseno (n.11000 as.) ja 2010 Ylämaa (run-
saat 1000 asukasta). Imatran kaupunki liittyi Eksoten toimintoihin vain erikoissairaan-
hoidon ja kehitysvammaisten erityishuollon osalta. Pieni 800 asukkaan Suomenniemen 
kunta on suuntautumassa yhteistyöhön Mikkelin suuntaan. (Eksoten perussopimus, kun-
tien nettisivut.) 
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Eksoten alueella on asukkaita noin 105000, heistä 72000 Lappeenrannan kaupungissa.  
Alueella asuu noin 29 000 perhettä, joista noin 10 800 lapsiperhettä. Alueen peruskou-
luissa on noin 9500 oppilasta. Lastensuojelun kodin ulkopuolelle sijoittamia lapsia oli 
vuonna 2008 yhteensä 280, joista Joutsenon kuntaliitos huomioonottaen 230 oli Lap-
peenrannasta. Avohuollon tukitoimien piirissä oli 959 lasta, joista 676 Lappeenrannasta. 
(THL Tilastoraportti 19/2009; Kuntien nettisivut; www.eksote.fi.) 
 
Lappeenrannan kaupunki muodosti jo ennen Joutsenon ja Ylämaan kuntaliitoksia yli 
puolet Eksoten asukasluvusta sekä lastensuojelun ja oppilashuollon toiminnoista. Toi-
mintatavoissa kunnilla oli erilaisia perinteitä. Lappeenranta oli jo rakentanut eriytyneen 
lastensuojelun kokonaisuuden. Se sisälsi alkuarvioinnin, avohuollon lastensuojelun, 
sijaishuollon yksikön ja kaupungin omat sijaishuoltolaitokset. Lastensuojelutyöllä oli 
tukenaan myös erityisosaamista, kuten perheneuvola, terveydenhuollon lapsi- ja nuori-
sovastaanotto, nuorten oikeusedustus ja lastensuojelun perhetyö. Pienemmissä kunnissa 
tällainen eriytyminen ei ollut mahdollista, vaan lastensuojelutyö hoidettiin pääosin eriy-
tymättömän sosiaalityön puitteissa. Eksoten lastensuojelu on nyt erilaisin kuntakohtaisin 
järjestelyin ulottautunut koko Eksoten alueelle ja toimintaorganisaation runkona on 
Lappeenrannan organisaatio. Jo ennen Eksotea alueen lastensuojelussa oli yhteistyön 
perinnettä mm. sosiaalipäivystykssä, ostopalvelusopimuksissa esim. perheneuvolaan ja 
tapauskohtaisissa tilanteissa. Kunnat ovat valmistelleet myös yhteisen asiakirjan nimellä 
”Etelä-Karjalan seudullinen suunnitelma lastensuojelun järjestämisestä 2010-2013”. 
(Kuntien nettisivut, Etelä-Karjalan lastensuojelusuunnitelma; haastattelu Raija Kojo.) 
 
Oppilashuollon palvelut oli aiemmin Lappeenrannassa järjestetty lasten ja nuorten pal-
velualueella toimivassa oppilashuoltoyksikössä (terveydenhoitajat, kuraattorit, psykolo-
git, koulun mielenterveystyöntekijät). Pienissä kunnissa terveydenhoitajat hoitivat 
yleensä kouluterveydenhoitajan tehtäviä neuvolatyön ohessa. Psykologipalvelut pienet 
kunnat ostivat yksityisiltä psykologeilta lukuun ottamatta Joutsenoa, jolla oli oma kou-
lupsykologi. Koulun mielenterveystyöntekijöitä oli ennen Eksotea vain yksi Joutsenossa 
ja yksi Lappeenrannassa. Kuraattoritoimintaa oli jollakin tasolla myös pienissä kunnis-
sa. Koulukuraattorit (tai muulla nimikkeellä tätä tehtävää koko- tai osapäivätoimisesti 
hoitavat henkilöt) työskentelivät joko sosiaalitoimen, koulutoimen tai nuorisotoimen 
palkkaamina. Koulukuraattoritoiminnan osalta viimeiset vuodet ennen Eksotea merkit-
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sivät alueella palkattujen henkilöiden määrällä mitaten toiminnan laajenemista. Vuonna 
2007 Eksoten kunnissa oli vielä vain 4,6 koulukuraattorin tointa, mutta Eksoten synty-
essä siirtyi kunnista Eksoten palkkalistoille 12 tointa ja erilaisten järjestelyjen kautta 
tehtävää hoiti ensimmäisenä toimintavuotena jo 14 henkilöä. (Kuntien nettisivut, Etelä-
Karjalan lastensuojelusuunnitelma; haastattelut Anne Reponen, Tarja Nylund.) 
 
Eksoten synnyttyä kuraattoritoiminta järjestettiin Eksoten ehkäisevän lastensuojelun 
yksiköstä ja toiminta levisi ensimmäisen toimintavuoden aikana kaikkiin Eksoten kun-
tiin. Muut oppilashuollon palvelut (koululääkärit, kouluterveydenhoitajat, koulupsyko-
logit, koulun mielenterveystyöntekijät) on Eksotessa organisoitu kouluterveyteen. En-
simmäisen toimintavuoden päättyessä se kattoi Lappeenrannan kaupungin ja Taipalsaa-
ren kunnan. Muissa kunnissa palvelut järjestetään perusterveydenhuollon kautta sekä 
psykologipalvelujen osalta ostopalveluina. (Haastattelut Anne Reponen, Tarja Nylund.) 
 
Lastensuojelun ja oppilashuollon toimintaan vaikuttavat monet tahot. Eksoten piirissä 
toimivat mm. lasten- ja nuorten psykiatriat, muita terveydenhuollon yksikköjä sekä per-
heneuvola. Kuntien nuorisotoimi on alueella suuntautunut sosiaalisen nuorisotyön kehit-
tämiseen. Koulujen opetussuunnitelmissa oppilashuollon merkitys on kasvanut. Seura-
kunnilla on omaa lasten ja nuorten toimintaa.  Erilaisia projekteja on toteutettu. Mittava 
hanke on ollut Kaste-hankkeeseen liittyvä "Rajan lapset ja nuoret" -hanke, jolla pyritään 
luomaan moniammatillisia ehkäisevän työn ja konsultaation yhteistyörakenteita. Se to-
teutetaan Eksoten piirissä ja hankkeen varoilla on mm. palkattu neljä koulun mielenter-
veysohjaajaa. Myös yksityinen sosiaalityö on löytänyt paikkansa, joka näkyy erityisesti 
lastensuojelun sijaishuollossa. Etelä-Karjalassa (mukana myös Imatra) toimii 8 kuntien 
ja 22 yksityistä lastensuojelulaitosta. (Etelä-Karjalan lastensuojelusuunnitelma.) 
 
3.5 Kuntien rakenneuudistus reformin keinona  
 
Kuntien talous on ollut suuressa osassa kuntia jo pitkään vaikeuksissa. Kuntien velvoit-
teita on lainsäädännöllä kasvatettu, mutta valtio on osallistunut kustannuksiin vain kol-
masosalla. (Helin 2010, 94-95.) Eräs tärkeä tapa ratkoa kuntien talousongelmia on ollut 
pyrkimys kuntakoon suurentamiseen ja kuntien yhteistoiminnan lisäämiseen. Tätä kehi-
tystä valtio on myös taloudellisesti tukenut kuntien yhdistämisavustuksilla. Tähän liittyy 
myös kunta- ja palvelurakenneuudistus, PARAS -hanke. (VNS 9/2009.) 
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PARAS- hanke lähti liikkeelle toukokuussa 2005 sisäasiainministeriön toimesta. Se oli 
hallitusohjelman ulkopuolinen hanke, mutta hallitusohjelman puolivälitarkastelussa 
ajatus hankkeesta kohtasi poliittista yhteisymmärrystä. Uudistusta perusteltiin odotuk-
silla voimakkaista rakenteellisista muutoksista, joita kunnat lähivuosina kohtaisivat. 
Muutostrendeinä nähtiin väestön vanheneminen, palvelukysynnän kasvu, sisäinen muut-
toliike, yhdyskuntarakenteen tiivistyminen, kuntien henkilöstön laaja eläkkeelle siirty-
minen ja työvoiman niukkeneminen.  Julkisen talouden rahoituspaineiden ja palveluiden 
tuotantotapojen monimuotoistumisen uskottiin vaativan uutta osaamista sekä yhteistyötä 
kuntien kesken sekä julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin välillä. (VNS 9/2009.) 
 
Valtioneuvoston johtopäätös kehitystrendeistä oli, että ne kasvattavat tarvetta kuntien 
yhteistoiminnalle ja vähentävät kuntarajojen merkitystä. Toimintaympäristössä tapahtu-
vat muutokset edellyttävät kunta- ja palvelurakenteen muuttamista, jotta kuntien palve-
luiden saatavuus ja laatu turvataan tulevaisuudessa. (VNS 9/2009.) 
 
Kunnille voidaan nimetä kolme perustehtävää: demokraattinen tehtävä eli toimiminen 
kuntalaisten demokraattisen osallistumisen mahdollistavana yhteisönä, palvelujen jär-
jestämistehtävä eli palvelujen järjestäminen verorahoituksella, paikallistaloudellinen 
tehtävä eli alueen kehittäminen kuntalaisten ja elinkeinoelämän tarpeita vastaavasti. 
PARAS -hankkeen taustalla voidaan tulkita olevan näkemys, etteivät kunnat vanhoilla 
rakenteillaan selviä tai selviäisivät huonosti tulevaisuudessa tehtävistään. Säädetyn pui-
telain keinoja yhdistävä ajatus on, että suuremmat kunnat ja yhteistyöorganisaatiot ky-
kenevät toimimaan tehokkaammin ja saavat aikaan samoilla voimavaroilla enemmän ja 
parempia palveluja. (Meklin & Pekola-Sjöblom 2010, 20; Meklin 2010, 7-10.)  
 
Oletus, että yksikkökoon nostaminen kunnissa toisi taloudellisia tai toiminnallisia etuja, 
ei ole yksiselitteisen selvä. Tutkimuksissa ei suoraa yhteyttä kuntakoon ja kunnan toi-
minnan tehokkuuden välille ole löydetty. Tehokkuustutkimuksissa muuallakin kuin 
kunnissa on yritetty luoda optimaalisen yksikkökoon teoria. Koska kunnilla on useita 
erilaisia toimintoja, joiden optimaalinen yksikkökokokin ilmeisesti on erilainen, on op-
timaalisen yksikkökoon löytäminen kunnissa haasteellista. Paras-hanketta koskevassa 
seurantatutkimuksessa on todettu, että nykyistä enemmän olisi kiinnitettävä huomiota, 
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ei vain kuntien koon kasvattamiseen, vaan myös kuntaorganisaation palveluyksiköiden 
mittakaavaetujen ja -haittojen kysymyksiin. (Vakkuri 2010, 35-40; Tammi 2010, 136.) 
 
Helmikuussa 2007 eduskunta sääti PARAS -uudistusta ohjaavan puitelain (169/2007), 
jonka tarkoituksena ilmaistiin olevan 
"...luoda edellytykset kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Uudistuksen 
tarkoituksena on kunnallisen kansanvallan lähtökohdista vahvistaa kunta- 
ja palvelurakennetta, kehittää palvelujen tuotantotapoja ja organisointia, 
uudistaa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjestelmiä sekä tarkistaa kunti-
en ja valtion välistä tehtävänjakoa siten, että kuntien vastuulla olevien pal-
velujen järjestämiseen ja tuottamiseen sekä kuntien kehittämiseen on vah-
va rakenteellinen ja taloudellinen perusta. Tarkoituksena on parantaa tuot-
tavuutta ja hillitä kuntien menojen kasvua sekä luoda edellytyksiä kuntien 
järjestämien palveluiden ohjauksen kehittämiselle."(169/2007, 1§)  
 
Tavoitteekseen laki asettaa elinvoimaisen, toimintakykyisen ja eheän kuntarakenteen 
sekä laadukkaiden kaikkien asukkaiden saatavilla olevien palvelujen varmistamisen. 
Tähän uskotaan päästävän palvelurakenteella, joka on kattava ja taloudellinen sekä 
voimavarojen tehokkaan käytön mahdollistava.(1§) 
 
Keinoina, joilla tavoitteeseen päästään esittää puitelaki (4§) 
- kuntaliitokset, joita kuntajakolain mukaisesti tuetaan 
- kuntien yhteistoiminnan lisääminen, jolloin palvelurakennetta vahvistetaan luo-
malla yksittäistä kuntaa laajempaa väestöpohjaa edellyttäviä palveluja 
- toiminnan tuottavuutta kohottamalla ja palvelujen järjestämisen tehostamisella 
 
Puitelain 5§ mukaan kunnan tulee muodostua toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on 
taloudelliset ja henkilöstöön perustuvat edellytykset palveluiden järjestämiseen ja rahoi-
tukseen. Tällaisena laissa mainitaan työssäkäyntialue. Kunnat voivat myös perustaa 
yhteistoiminta-alueen, jolla tähän tavoitteeseen päästään. Laissa on täsmällisemmin 
määritetty, että perusterveydenhuolto ja siihen kiinteästi liittyvät sosiaalitoimen tehtävät 
tulee toteuttaa vähintään 20 000 asukkaan kunnassa tai yhteistoiminta-alueella.2  Amma-
tillisen peruskoulutuksen järjestämisen osalta väestöpohjavaatimus on 50 000 asukasta. 
Lisäksi säädetään (6§) erikseen laajaa väestöpohjaa edellyttävien palvelujen turvaami-
                                                 
2
  Myöhemmin lain 5§  3. momenttia on muutettu muotoon: "Kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka 
huolehtii perusterveydenhuollosta ja sosiaalihuollosta, on oltava vähintään noin 20 000 asukasta. Yhteis-
toiminta-alueelle voidaan antaa myös muita tehtäviä." 
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sesta kuntien yhteistoiminnassa, jolloin kysymys on erityisesti erikoissairaanhoidosta ja 
kehitysvammaisten erityishuollosta. 
 
Heikon talouden kunnat selvittävät valtion kanssa miten palvelut pystytään turvaamaan. 
Jos selvitykset eivät tuo riittäviä tuloksia, hallitus voi tehdä eduskunnalle esityksen kun-
tajakolain muuttamisesta siten, että valtioneuvosto voi päättää kuntajaon muuttamisesta. 
 
Lain 11§ esittää tavoitteen kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjestelmän uudistuksesta ja 
sen pääpiirteistä. Samalla lain 8§:ssä säädetään kunnilta valtiolle siirrettäväksi eräitä 
tehtäviä ja eräiden tehtävien rahoitus siirretään valtiolle. Valtion kuntapolitiikka linja-
taan laissa siten, että kuntien tehtäviä ja niiden rahoitusta käsittelevä peruspalveluoh-
jelma vakinaistetaan osaksi lakiin perustuvaa valtion ja kuntien neuvottelumenettelyä. 
 
Lain toteutumisen valvomiseksi kunnilta vaadittiin 31.8.2007 mennessä erityinen kunta- 
ja palvelurakennetta koskeva selvitys.(10§). Valtion ohjaus PARAS -hankkeen toteut-
tamiseen sisältää normiohjauksen, jonka muodostavat puitelaki ja muu lainsäädäntö; 
resurssiohjauksen, jota edustaa kuntaliitoksiin myönnetyt yhdistymisavustukset sekä 
informaatio-ohjauksen, johon kuuluvat uudistukseen liittyvä ohjeistus, koulutus- ja kes-
kustelutilaisuudet, kuntien kanssa käydyt neuvottelut, kuntien tueksi tuotettu tieto ja 
kunnille niiden tekemistä selvityksistä annettu palaute. (VNS 9/2009.) 
 
Valtioneuvosto arvioi marraskuussa 2009, että PARAS -hanke on aktivoinut kuntia, 
joka on näkynyt kuntarakenteen kehittymisessä ja palvelurakenteen kehittämisen käyn-
nistymisessä. Koska uudistus on vielä keskeneräinen, ei taloudellisia vaikutuksia voida 
vielä nähdä. Kuntaliitoksissa ei ole taloudellisesti kyse nopeiden säästöjen saamisesta. 
Tavoitteena on kunnan elinvoiman parantaminen sekä toiminnan ja palveluiden tehos-
taminen ja kehittäminen alueen vetovoimaisuuden ja elinkeinojen toimintamahdolli-
suuksien parantaminen sekä toimintaympäristön muutoksiin varautuminen. Kuntien 
yhdistyessä hallinto keventyy, päällekkäisyyksiä voidaan pitkällä aikavälillä purkaa ja 
henkilöstöresursseja kohdentaa uudelleen. Toisaalta myös lisäkustannuksia voi syntyä 
yhdistymisistä. Selonteko arvioi, että uudistuksessa tulisi keskittyä hallinnollisten ra-
kenteiden kehittämisen ohella tulevaisuudessa entistä enemmän myös palvelurakentei-
den ja palvelujen tuotantotapojen uudistamiseen. (VNS 9/2009.) 
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3.6 Eksoten perustaminen 
 
3.6.1 Eksoten valmistelutyö 
 
Etelä-Karjalan sosiaali- ja terveyspiiri perustettiin aiemman erikoissairaanhoidosta huo-
lehtineen sairaanhoitopiirin kuntayhtymän pohjalle. Siihen kuuluivat Imatra, Joutseno, 
Lappeenranta, Lemi, Luumäki, Rautjärvi, Ruokolahti, Savitaipale, Suomenniemi, Tai-
palsaari ja Ylämaa. Parikkalan kunta kuului aiemmin naapurisairaanhoitopiiriin, mutta 
palasi Eksoten valmisteluvaiheessa Etelä-Karjalan sairaanhoitopiiriin. Suomenniemi 
päätti myöhemmin suuntautua Mikkeliin eikä sittemmin tullut Eksoteen, vaikka olikin 
sen perussopimuksen laatimisessa mukana. Sopimusta koskevien neuvottelujen aikana 
tammikuussa 2007 Imatra rajoitti osallistumisensa Eksoteen erikoissairaanhoitoon ja 
kehitysvammaisten erityishuoltoon. Sittemmin kuntarakenteessa tapahtui muutoksia 
Joutsenon vuoden 2009 alusta ja Ylämaan vuoden 2010 alusta liityttyä Lappeenrantaan. 
(Eksoten perussopimus; Eksoten perustamissuunnitelma; haastattelu Päivi Ahonen.) 
 
 
KUVIO 2. Eksote kartalla 
 
Etelä-Karjalan kunnilla oli ollut jo muutakin aiempaa yhteistyötä sosiaali- ja terveyden-
huollossa kuin sairaanhoitopiiri. Näistä lähtökohdista kunnat ja maakuntaliitto kutsuivat 
Stakesista selvitysmiehen (Markku Pekurinen) arvioimaan terveyspiirin soveltuvuutta 
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Etelä-Karjalaan. Selvitystyö käynnistyi toukokuussa 2005 ja loppuraportti annettiin sa-
man vuoden joulukuussa. Toimeksiannon tavoitteena oli 
1. Kuvata Etelä- Karjalan terveyspiirin toimintamalli, joka yhdistää paikalliset eri-
koissairaanhoidon, perusterveydenhuollon ja vanhustenhuollon yksiköt yhdeksi 
toiminnalliseksi kokonaisuudeksi vastaamaan kansanterveyslain ja erikoissai-
raanhoitolain mukaisista tehtävistä. 
2. Arvioida Etelä-Karjalan terveyspiirin perustamisen edut ja haitat nykyiseen toi-
mintamalliin verrattuna. 
(Pekurinen 2005.) 
 
Työn tuloksena syntyneessä Etelä-Karjalan terveyspiiriselvityksessä on terveyspiirin 
lähtökohdiksi asetettu 
1.   Lähtökohtana väestön terveydenhuollon palveluiden tarve  
2.   Palvelut järjestetään piirin väestölle yhtenä kokonaisuutena ilman sektorirajoja 
3. Peruspalvelut ovat ensisijaisia 
4. Väestö voi käyttää peruspalveluja kuntajaosta riippumatta 
5. Kaikki julkisen terveydenhuollon työntekijät ovat yhden työnantajan palveluk-
sessa 
6. Toiminta on järjestetty taloudellisesti 
(Pekurinen 2005.) 
 
Kuntien terveydenhuollon varsin laajan selvitystyön ja kuntien edustajien kuulemisen 
pohjalta selvitysmies arvioi, että Etelä-Karjalan väestön terveyspalvelujen ja vanhusten 
palvelujen turvaaminen tulevaisuudessa edellyttää palvelujen järjestämis- ja tuottamis-
tapojen uudelleen arviointia ja uusia toiminnallisia ratkaisuja. Terveyspiiri voi olla var-
teenotettava vaihtoehto turvata väestön tulevaisuudessa tarvitsemien terveys- ja vanhus-
ten palvelujen saatavuus taloudellisesti ja tehokkaasti. Selvitysmies korosti tarvetta 
suunnitella ja arvioida ikääntyneiden palvelujen järjestämistä yhtenä integroituna koko-
naisuutena ilman perinteisiä sektorirajoja. Sama tarve suunnitella palvelut integroidusti 
koskee perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon palveluja. (Pekurinen 2005.) 
 
Selvityksessä terveyspiirin tavoitteiksi asetettiin 
1. Parantaa palvelujen saatavuutta ja sujuvuutta 
2. Lisätä asukkaiden valinnanmahdollisuuksia 
3. Luoda mahdollisuudet käyttää maakunnan terveydenhuollon voimavaroja järke-
västi 
4. Säilyttää kuntien valinnanmahdollisuudet palvelujen suunnittelussa 
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5.  Parantaa menokehityksen hallintaa ja menojen ennakoitavuutta 
6. Parantaa palvelutuotannon taloudellisuutta ja tuottavuutta 
(Pekurinen 2005.) 
  
Selvitysmies antoi 17-kohtaisen listan esityksiä, joilla tavoitteet voitaisiin toteuttaa.  
Hän esitti toimenpiteiden käynnistämistä Etelä-Karjalan terveyspiirin perustamiseksi. 
Sen tuli kattaa terveydenhuollon ja vanhustenhuollon palvelut sekä eräitä sosiaali- ja 
terveydenhuollon rajapinnassa olevia palveluja. Se voisi myös kattaa kaikki sosiaali- ja 
terveydenhuollon palvelut. Kunta toimii terveyspiirissä ensisijaisena palvelujen tilaaja-
na. Terveyspiiri toimii käynnistämisvaiheessa palvelujen järjestäjänä, tuottajana ja tilaa-
jana. Sen palvelut muodostuvat lähipalveluista, alueellisista palveluista ja yhteisistä 
palveluista. Toiminnot organisoidaan soveltuvin osin elämänkaarimallin mukaan palve-
lualueisiin: lapsiperheiden palvelut, työikäisten palvelut, vanhusten palvelut, hyvinvoin-
tipalvelut ja tukipalvelut. Terveyspiirin hallinto järjestetään kuntaohjausmallin mukai-
sesti. Sen rahoitus ja kuntalaskutus toteutetaan sekamallin mukaisesti arvioimalla kulle-
kin toiminnolle parhaiten soveltuva kuntalaskutusmalli. Kaikki maakunnan kunnat osal-
listuvat alusta alkaen terveyspiiriin toimintaan täysimääräisesti ja järjestävät kaikki pii-
rin toimialaan kuuluvat palvelut terveyspiirin toimesta. Mikäli tämä ei ole toiminnan 
käynnistyessä mahdollista, kunnat osallistuvat käynnistymisvaiheessa terveyspiirin toi-
mintaan vaihtelevassa laajuudessa ja laajentavat piiriltä hankittavien palvelujen vali-
koimaa vaiheittain omalta kannaltaan luontevimmassa aikataulussa. (Pekurinen 2005.) 
 
Eksoten perustamissuunnitelmassa todetaan, että selvitystyön edetessä siihen alkoivat 
vaikuttaa myös valtion kunta- ja palvelurakenneuudistus. Todettiin myös, että terveys-
piirin selvityksissä sosiaalihuollon kenttä oli selvitetty ohuesti. Kaakkois-Suomen 
osaamiskeskus Socom jatkoi työtä laatimalla Sosiaalihuollon sisältöselvityksen, joka 
valmistui lokakuussa 2006. (Eksoten perustamissuunnitelma.) Työn tavoitteena oli sel-
vittää sosiaalihuoltolaissa määriteltyjen, kunnan järjestämisvastuulla olevien sosiaali-
palveluiden tuottamismahdollisuudet osana sosiaali- ja terveyspiirin toimintaa. Selvitys 
arvioi, että terveyspiiri tulisi laajentaa sosiaali- ja terveyspiiriksi: "Hyväksytyksi on tul-
lut myös sosiaalihuollon palvelujen integroiminen osaksi piiriä."  "Sosiaalihuollon pal-
velujen osalta muurin murtaminen on jo tapahtunut useissa seudullisissa hankkeissa ja 
useilla eri palvelualueilla." (Hiltunen-Toura & Myllärinen 2006.)  
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Selvityksessä arvioitiin, että lasten nuorten ja perheiden palveluissa on kunnan koosta 
riippumaton kehityssuunta: kustannukset kasvavat ja palvelut painottuvat liiaksi kallii-
siin erityispalveluihin. Ennalta ehkäisevään työhön ei ole aikaa eikä aina osaamistakaan. 
Toisaalta monissa kunnissa on kehittynyt hyviä käytäntöjä hallintokuntarajat ylittävälle 
yhteistyölle. Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistyöllä on maakunnassa perinteitä. Sel-
vitys esitti koko sosiaalitoimen liittämistä sosiaali- ja terveyspiiriin. Palveluita se esitti 
porrastettavaksi lähipalveluiksi ja maakunnallisiksi keskitetyiksi palveluiksi ja työn or-
ganisoinnin malliksi nk. elinkaarimallia. (Hiltunen-Toura & Myllärinen 2006.)  
 
PARAS -hankkeeseen liittyvä puitelaki edellytti perusterveydenhuollon ja siihen lähei-
sesti liittyvän sosiaalityön liittämistä vähintään 20000 asukkaan kokonaisuudeksi. Etelä-
Karjalassa nähtiin, että olisi järkevä olemassa oleviin yhteistyökokemuksiin ja syntynei-
siin yhteistyökäytänteisiin perustuen liittää yhteiseen organisaation koko sosiaalitoimi. 
Kyse ei tässä ollut vain kuntien välisistä yhteistyökäytänteistä, vaan siitä, että kunkin 
kunnan sisällä sosiaali- ja terveydenhuolto olivat rakentaneet yhteistyökäytäntöjään 
(esim. yhteinen hallinto), joiden pelättiin rikkoutuvan. (Haastattelu Päivi Ahonen.) 
 
Eksote asetti perustamissuunnitelmassaan tavoitteekseen mm. 
- varmistetaan yhdenvertaiset sosiaali- ja terveyspalvelut kaikille maakunnan 
asukkaille myös pitkälle tulevaisuudessa 
- tarjotaan asukkaille mahdollisuus käyttää palveluja yli kuntarajojen 
- edistetään perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhteistyötä ja poistaen 
erillisistä organisaatioista aiheutuvia raja-aitoja ja niistä aiheutuvia ongelmia  
- vahvistetaan ennaltaehkäisevän toiminnan merkitystä sekä väestön omaa vas-
tuuntuntoa terveydestään ja hyvinvoinnistaan 
Suunnitelma asetti odotteen, että hallinnon ja tukipalvelujen tehostaminen tuottaa palve-
luiden järjestämisessä yhteisesti säästöjä. Myös lakisääteiset sosiaali- ja terveyspalvelut 
pystytään tuottamaan tehokkaammin asiantuntijajohdon yhteistyönä ja uusia toiminta-
malleja etsien. Puhuttiin myös hoito- ja palveluprosessien uudistamisesta tehokkuuden 
ja palvelujen laadun parantamiseksi. Palveluiden erityisosaajien joukko on maakunnassa 
suhteellisen rajallinen. Erityisosaajien verkostoituminen Eksoten kautta antaa mahdolli-
suuden erityisosaamisen laajemmalle käytölle. (Eksoten perustamissuunnitelma.)    
 
Suunnitelman mukaisesti sosiaali- ja terveyspiirille siirtyi yli puolet kuntien tehtävistä, 
kaikki kuntien sosiaali- ja terveyslautakuntien tehtävät, lukuun ottamatta lasten päivä-
44 
 
hoitoa ja ympäristöterveydenhuoltoa ja eläinlääkintähuoltoa. Eksote tuottaa palvelut itse 
tai hankkii ne muilta palveluntuottajilta. Kunta ostaa palvelusopimuksen mukaisesti 
palvelut Eksotelta. (Eksoten perustamissuunnitelma.) 
 
3.6.2 Eksoten perustamiskiistat 
 
Eksoten perustaminen ei toteutunut täysin selvityshenkilöiden esittämien suositusten 
mukaisesti. Jo tammikuussa 2007 Imatra päätti osallistua toimintaan vain rajoitetusti. 
Perustamissuunnitelman mukaan kuntien tuli tehdä päätökset valtuustoissaan syyskuun 
2007 loppuun mennessä. Sitä edeltäneinä kuukausina järjestettiin kunnissa lukuisia sel-
vitystilaisuuksia Eksotea koskevista suunnitelmista päättäjille, henkilöstölle ja kuntalai-
sille. Syksyllä kävi selväksi, että kaikki kunnat eivät hyväksy sopimusta. Erityisesti 
Luumäellä, Savitaipaleella ja Taipalsaarella esiintyi vastustusta. Pienissä kunnissa vas-
tustuksen perusteena oli pelko olemassa olevien hyvien palvelujen menettämisestä, joka 
tuotiin esiin jo Sosiaalihuollon sisältöselvityksessä. Jossakin saattoi esimerkiksi olla 
hyvin toimivat lääkärinpalvelut. Näin ei ollut kaikissa kunnissa eikä myöskään suurim-
massa, Lappeenrannassa. Johtaisiko se siihen, että resurssit tasataan ja kunnan alueella 
palvelutaso laskee? Pienet kunnat eivät kyenneet tuottamaan erityispalveluja (esim. per-
heneuvola), jonka takia ne ostivat näitä palveluja erityisesti Lappeenrannan kaupungilta. 
Rahalla sai sen minkä osti. Saisiko palvelut Eksotessa rahallakaan? Pienissä kunnissa 
tukipalvelut olivat pienen joukon tuottamia. Kun runsaat puolet kunnan toiminnoista 
siirtyy Eksotelle, voivat nuo tukipalvelut ollakin yhtäkkiä liian laajoja, mutta kuitenkin 
juuri pienuutensa takia vaikeasti karsittavia (joku tukipalvelu voi olla yhden henkilön 
työn tuotos). Tukipalvelujen tehokkuus laskee. Konkreettisia menetyksen uhkia nähtiin. 
Mahdolliset edut Eksotesta olivat osin lupauksia ja teoreettisia oivalluksia tehokkuuden 
ja palvelujen laadun parantumisesta. Kaikki Eksoten organisoinnin ja toiminnan suun-
nittelun yksityiskohdat eivät olleet vielä tässä vaiheessa täsmentyneet. Vaikka Eksoten 
tuomien etujen mahdollisuutta ei kiistettäisikään, ei myöskään ollut olemassa konkreet-
tista näyttöä siitä, että näin tapahtuu. (Haastattelu Päivi Ahonen, Hiltunen-Toura & 
Myllärinen 2006; ES 6.7.2007; ES 2.10.2007; ES 15.6.2010; ES 14.1.2010.) 
 
Laki palvelurakenneuudistuksesta edellytti, että kuntien tuli antaa selvityksensä lain 
toteutuksesta elokuussa 2007. Etelä-Karjalan pienet kunnat olivat tilanteessa, jossa ne 
eivät pystyneet osoittamaan kuinka ne lain toteuttavat. Lappeenrannan kaupunki edellyt-
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ti kunnilta pikaista ratkaisua ja Eksoten toiminnan aloittamista vuoden 2009 alusta. Tä-
hän eräät pienet kunnat eivät olleet valmiita ja Eksote- hanke raukesi lokakuussa 2007. 
Lehdistössä käydyssä keskustelussa ja eräiden kuntien valtuustopuheenvuoroissa poh-
dittiin mm. mahdollisuutta Luumäen, Lemin, Savitaipaleen ja Taipalsaaren yhteistyöhön 
lain tavoitteen toteuttamiseksi. Asukasluku jäi hieman alle 20000. Sitäkin suurempi on-
gelma oli, kuinka tällainen yhteistyö käytännössä toimisi. Tammikuussa 2008 pienet 
kunnat palasivat neuvottelupöytään ja ratkaisu Eksoten perustamisesta syntyi. (Haastat-
telu Päivi Ahonen; ES 12.10.2007; ES 17.12.2007; ES 10.1.2008; ES 28.1.2008) 
 
Eksoten perustamiskeskustelussa on erotettavissa useita tasoja. Niitä voidaan tarkastella 
erillisinä, mutta myös toisiinsa limittyvinä ja sekoittuvina keskusteluina, jotka antavat 
taustaymmärrystä Eksoten synnylle juuri omassa muodossaan. Valtakunnallisesti oli jo 
pitkään käyty keskustelua sosiaali- ja terveyspolitiikasta, resurssien riittävyydestä ja 
uusista toimintatavoista. Tämä keskustelu liittyi keskusteluun julkisen talouden rahoi-
tusongelmasta ja vuodesta 2005 siihen vaikutti Paras-hanke, jota valtionhallinto ja valti-
on poliittinen johto veivät eteenpäin. Samaan aikaan Etelä-Karjalassa käytiin keskuste-
lua kuntien palveluiden järjestämisestä ja kuntien välisestä yhteistyöstä. Keskusteluun 
osallistuivat kuntapoliitikot ja kuntien johtavat virkamiehet sekä aktiivisimmat kuntalai-
set. Yhteistyökysymyksissä Paras-hankkeen synnyttyä erilaisia näkemyksiä selitti yhte-
nä tärkeänä tekijänä se mistä kunnasta keskustelija oli. Kun päätös Eksoten perustami-
sesta oli tehty, alkoivat keskusteluun aikaisempaa aktiivisemmin osallistua Eksoten 
palkkalistoille siirtyvät kuntien sosiaali- ja terveysalan työntekijät, joita muutos välittö-
mästi koski. Heillä oli ammatillisia etuja valvottavana. Esimerkiksi lääkärit viestivät 
huoltaan siitä, että "lääkärit jäävät sosiaali- ja terveyspiirissä maisterien jalkoihin". He 
halusivat Eksoten johtopaikoille lääkäreitä (ES 18.12.2008). Toisaalta haluttiin muistut-
taa, että Eksote ei ole pelkkä terveyspiiri (ES 16.5.2008). Eksoten tavoitteena oli ylittää 
vanhat hallintorajat, mutta keskustelussa ne olivat yhä läsnä. 
 
3.6.3 Eksoten rakentaminen 
 
Ratkaisu Eksoten perustamisesta piti kunnissa tehdä melko yleisluontoisten selvitysten 
perusteella. Puitelain paine löytää ratkaisu vaikutti aikatauluun ja asioiden käsittelyjär-
jestykseenkin. Kun perustamispäätös oli syntynyt, saatettiin Eksotea ryhtyä yksityiskoh-
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taisesti rakentamaan. Valittiin toimitusjohtajajohtaja ja ryhdyttiin suunnittelemaan or-
ganisaatiota sekä päättämään henkilöistä, jotka Eksoten eri osa-alueita johtavat. (ES 
25.6.2008; ES 26.11.2008; ES 5.2.2009; ES 13.8.2009) 
 
Eksoten organisaation rakentamiseen vaikutti syntyhistoriassa muodostunut käsitys ra-
jojen ylityksen tarpeesta. Terveyspiiriselvityksen lähtökohta oli perusterveydenhuollon 
ja erikoissairaanhoidon rajan ylitys. Sosiaalihuollon sisältöselvityksessä synnytettiin 
ymmärrystä sosiaalityön ja terveydenhuollon rajan ylittämisestä. Erilaisia ratkaisuja 
esitettiin. Sosiaalihuollon sisältöselvitys esitti nk. elinkaarimallia, jossa palvelut olisi 
organisoitu kolmeen palvelualueeseen: lapsiperheiden, työikäisten ja vanhusten palve-
luihin. Toimialamallissa palvelut organisoidaan toimialan mukaan (perusterveydenhuol-
lon palvelut, vanhusten palvelut, psykososiaaliset palvelut jne). Hallinnollisessa mallis-
sa piirin toiminnot organisoitaisiin palvelujen tuotantopaikkojen mukaan. (Hiltunen-
Toura & Myllärinen 2006.) Kuvio 3 kuvaa millaiseksi organisaatio lopulta muodostui.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KUVIO 3. Eksoten organisaatio. Lähde www.eksote.fi. 
 
"Perhe- ja sosiaalipalvelut" jaettiin ”Aikuisten sosiaalipalveluihin”, ”Perhepalveluihin” 
ja ”Vammaispalveluihin”. ”Perhepalvelut” jaettiin edelleen "Lasten ja nuorten ehkäise-
viin palveluihin" sekä "Lastensuojeluun". Kouluterveydenhoitajat, koulupsykologit ja 
koulun mielenterveysohjaajat muodostavat kouluterveyden, joka toimii lasten ja nuorten 
ehkäisevien palvelujen yhteydessä. Lapsi- ja perhekohtainen lastensuojelu sekä koulu-
kuraattoripalvelut kuuluvat lastensuojelun tulosyksikköön. Kuraattorit toimivat kuiten-
kin erillään perhe- ja lapsikohtaisesta lastensuojelusta ehkäisevän lastensuojelun yksi-
kössä, johon kuuluvat myös lapsiperheiden kotipalvelu, neuvolan perhetyö, nuorten 
Toimitusjohtaja Kuntajohtajien  
neuvottelukunta 
Yhteiset  
palvelu 
Perhe- ja  
sosiaalipalvelut 
Terveys- 
palvelut 
Vanhusten  
palvelut 
Strategiset tukipalvelut 
Sisäinen  
tarkastus 
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oikeusedustus sekä vertaistuki. Oppilashuolto on näin jakautunut kahden eri tulosyksi-
kön alaisuuteen. (Kuvio 4) 
 
        
 
 
 
 
 
 
 
 
   
 
 
 
 
 
 
 
KUVIO 4. Eksoten perhe- ja sosiaalipalveluiden organisaatio. Lähde: www.eksote.fi 
 
Eksote on jaettu kolmeen alueeseen. Alue 1 (Lappeen alue) muodostuu Lappeenrannas-
ta ja Taipalsaaresta. Lappeenrantaan oli 2009 alusta liitetty n. 11.000 asukkaan Joutse-
non kunta, joka laajensi kaupungin aluetta maantieteellisesti ja väestön määrällä mitaten 
sekä samalla sitä, että käytänteet lastensuojelussa ja oppilashuollossa yhdentyivät jo 
ennen Eksotea. Pieni Ylämaan kunta liittyi Lappeenrantaan vuonna 2010. Taipalsaaren 
kunta (n.5000 as.) sijaitsee lyhyen matkan päässä Lappeenrannan pohjoispuolella.  Alue 
2 (läntinen alue) muodostuu Lemin, Luumäen ja Savitaipaleen kunnista. Välimatkat 
toisaalta Eksoten keskuspaikkaan Lappeenrantaan sekä toisaalta alueen sisällä eivät ole 
kovin pitkät. Alue 3 (pohjoinen alue) muodostuu Parikkalan, Rautjärven ja Ruokolah-
den kunnista. Pohjoiselta alueelta on pitkä matka Eksoten keskuspaikkakunnalle Lap-
peenrantaan, jonka lisäksi alueen sisällä välimatkat ovat pitkät. (www.eksote.fi; haastat-
telu Raija Kojo.) 
Perhe- ja sosiaalipalvelut 
Aikuisten 
sosiaalipalvelut 
Perhepalvelut Vammaispalvelut 
Lasten ja nuorten ehkäisevät palvelut Lastensuojelu 
Äitiys- ja lastenneuvolat 
Perhesuunnitteluneuvola 
Lapsi- ja nuorisovastaanotto 
Kouluterveyshuolto 
Opiskeluterveys 
Perheneuvola 
Lapsi- ja perhekohtainen lastensuo-
jelu; avo- ja lähipalvelut. 
Sijaishuollon yksikkö 
Perheasioiden yksikkö 
Perhetyö 
Ehkäisevän lastensuojelun yksikkö 
Lastensuojeluyksiköt: sijaishuolto-
paikat, turvakoti, sosiaalipäivystys 
jne 
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4. LASTENSUOJELUN JA OPPILASHUOLLON TYÖNTEKIJÖIDEN  
HAASTATTELUT 
 
4.1 Haastateltavat 
 
Tutkimusta varten haastateltiin kahtatoista Etelä-Karjalan sosiaali- ja terveyspiirissä 
toiminutta henkilöä. Haastateltavat voidaan jakaa kahteen ryhmään. Toisessa haastatel-
tavien ryhmässä oli neljä ja toisessa kahdeksan haastateltavaa. Haastateltavien ryhmät 
muodostuivat toimenkuvaltaan erilaisista henkilöistä ja myös haastattelun tavoite poik-
kesi kahdessa eri ryhmässä. 
 
Haastateltavista neljä oli erilaisissa valmistelu- ja johtotehtävissä Eksotessa toiminutta 
henkilöä. Päivi Ahonen toimi Eksoten valmisteluorganisaation projektisihteerinä ja jou-
tui tässä roolissa laajasti perehtymään Eksoten syntyyn liittyneisiin asioihin. Raija Kojo 
toimi Lappeenrannan lastensuojelutyön päällikkönä ja oli tässä roolissa mukana työssä, 
jossa valmisteltiin Eksoten sosiaali- ja perhetyön toimialueen ja tietysti myös lastensuo-
jelun toimintaa. Eksoten aloitettua toimintansa hän on toiminut Eksoten lastensuojelu-
työn päällikkönä ja joutunut tutustumaan niihin kysymyksiin, joita Eksoten oman las-
tensuojelutyön käynnistämisessä on kohdattu.  Tarja Nylund toimi Lappeenrannan kau-
pungissa Lasten ja nuorten palvelualueen päällikkönä. Tähän toimiyksikköön oli Lap-
peenrannassa koottu erilaisia lasten ja nuorten palveluja, mm. oppilashuollon palvelut 
kokonaisuudessaan.  Myöhemmin Eksoteen perustettu Lasten ja nuorten ehkäisevien 
palvelujen yksikkö, jota Tarja Nylund nyttemmin johtaa, muodostuu pääosin entisestä 
Lappeenrannan lasten ja nuorten palvelualueesta. Tarja Nylund oli Eksoten valmiste-
luissa mukana ennenkaikkea perhepalveluiden suunnittelutyössä, jossa hänen tehtävä-
kuvansa mukaisesti tärkeänä osana oli oppilashuollon palvelujen järjestäminen Eksoten 
toimintona. Anne Reponen toimi Eksoten valmistelujen aikaan Savitaipaleen kunnan 
sosiaalijohtajana. Eksoten synnyttyä hän sai tehtäväkseen Ehkäisevän lastensuojelun 
yksikön johtamisen.  
 
Kahdeksan muuta haastateltavaa olivat Eksoten kenttätyöntekijöitä: Neljä lastensuoje-
lun tehtävissä toimivaa sosiaalityöntekijää ja neljä koulukuraattoria. Nämä työntekijät 
oli valittu siten, että he kaikki ovat toimineet jo ennen Eksoten syntyä samassa tehtäväs-
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sä omassa kunnassaan. Haastatelluista neljä oli entisiä Lappeenrannan kaupungin työn-
tekijöitä ja neljä entisiä muiden kuntien työntekijöitä. 
 
4.2 Haastattelun toteutus 
 
Neljän ensin mainitun ja edellä nimellä esitellyn haastateltavan tehtävänä oli toimia 
ensisijassa informantteina, jotka kuvaavat Eksoten rakentamista ja toiminnan käynnis-
tymistä ensimmäisenä toimintavuotena. Eksoten viralliset asiakirjat kuvaavat näitä sa-
moja asioita, mutta asiakirjojen antama kuva tapahtumista jää vaillinaiseksi. Asiakirjat 
kuvaavat yleensä sitä millaiseen ratkaisuun Eksotessa on päädytty erilaisissa asioissa. 
Haastattelujen avulla oli mahdollista myös saada kuvaa millaisen pohdinnan ja millais-
ten prosessien kautta tehtyihin ratkaisuihin on tultu. Olettamuksena oli, että näiden 
haastattelujen avulla saadaan asiakirjoja värikkäämpi ja monipuolisempi kuva Eksoten 
synnystä ja rakentumisesta, mutta myös vihjettä muutoksen mekanismeja koskevan var-
sinaisen tutkimuskysymyksen ratkaisuun. Haastattelut olivat hyvin väljästi strukturoitu-
ja ja kukin erilaisia. Kunkin haastateltavan kohdalla haastattelu rakennettiin lähtökohta-
na toisaalta Eksoten asiakirjoihin ennakkoon tutustuneen haastattelijan tiedontarve ja 
toisaalta olettamukset siitä mitä kukakin haastateltava voi parhaiten oman ammatillisen 
kokemuksensa ja Eksoten valmisteluprosessiin osallistumisensa perusteella aiheesta 
kertoa. Haastateltavia rohkaistiin tarkoituksellisesti antamaan kuvausta myös haastatte-
lijan tekemien kysymysten ulkopuolisista tapahtumista, haastateltavien Eksoten kehi-
tyksessä tärkeiksi näkemistä asioista. 
 
Kahdeksan perustason työntekijän osalta olettamuksena oli, että he ensimmäisinä, jo 
Eksoten alkutaipaleella, saattavat saada käytännön toimintakokemuksia, joiden kuvaus 
antaa mahdollisuuden toiminnan muutokseen vaikuttavien mekanismien tunnistamiseen. 
Haastatteluja voidaan kuvata puolistrukturoiduiksi (Haastattelujen tyypeistä: Metsä-
muuronen 2006, 115; Hirsjärvi & Hurme 2000, 43-44). Haastattelut kaikilla kahdeksalla 
perustason työntekijällä oli kuitenkin strukturoitu yhdenmukaisesti samojen peruskysy-
mysten varaan. Haastattelun aiheeksi esitettiin muutos. Haastateltavia pyydettiin ku-
vaamaan mikä omassa työssä on muuttunut viimeisinä vuosina. Heitä rohkaistiin myös 
arvioimaan miksi muutos on tapahtunut. Eksoten asettamien tavoitteiden ja toiminta-
mallien joukosta oli poimittu kolme asiaa, jotka muodostivat haastattelijan omalla toi-
minnallaan ohjaaman haastattelun struktuurin. Niiden lisäksi rohkaistiin haastateltavia 
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nostamaan esille omia aihepiirejä. Kolme haastattelun struktuuria ohjannutta Eksoten 
tavoitetta ja toimintamallia olivat: 
- pyrkimys yhdenvertaisten sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamiseen kaikille 
maakunnan asukkaille 
- pyrkimys erityispalvelujen saatavuuden turvaamiseen koko Eksotessa  
- pyrkimys ylittää sosiaali- ja terveydenhuollon eri organisaatioiden raja-aitoja 
moniammatillisen yhteistyön edistämiseksi.   
 
Haastateltavat tarkastelivat kysymyksiä oman työkokemuksensa näkökulmasta. Palvelu-
jen yhdenvertaisuutta tai erityispalvelujen saatavuutta he eivät pyrkineet arvioimaan 
koko Eksoten toiminnan laajuudessa, vaan nimenomaan oman työnsä näkökulmasta. 
Kysymys organisaatioiden raja-aitojen ylittämisestä oli muotoiltu kokemukseksi mo-
niammatillisen yhteistyön muutoksesta viime vuosina, jolloin kysymyksen saattoi arvel-
la olevan ymmärrettävämpi, paremmin tavoitetta kuvaava ja antavan mahdollisuuden 
myös Eksoten ulkopuolisten tekijöiden huomioimiseen. 
 
Haastattelustruktuuri ei täysin yksiselitteisesti eikä varsinkaan sanatarkasti vastannut 
sitä tavoitteenasettelua ja keinovalikoimaa, jota Eksote omissa asiakirjoissaan on esittä-
nyt. Se liitti kuitenkin riittävällä tavalla haastattelun nimenomaan Eksoten erityisiin 
pyrkimyksiin. Tärkeää oli myös näiden kolmen kysymyksen ulkopuolisten asioiden 
esiintulo haastattelussa. Oletuksenahan oli, että Eksote kehittyy kontekstissaan, jolloin 
myös monet Eksoten ulkopuoliset tekijät voivat vaikuttaa siihen miten Eksoten ja sen 
työntekijöiden toiminta muuttuu. 
 
4.3 Haastatteluaineiston käsittely 
 
Haastattelut äänitettiin ja äänitteet litteroitiin. Litteraatio ei koskaan tavoita alkuperäistä 
puhetilannetta kaikkine nyansseineen. Se on tutkijan tekemien havaintojen ja valintojen 
tuote. Valinnat heijastavat tutkijan teoreettista esiymmärrystä, oletuksia tutkimusilmiös-
tä ja siitä millä tasolla sitä on mielekästä lähestyä. (Nikander 2010, 433.) Litteroinnin 
tarkkuustaso määritellään tutkimusongelman ja metodisen lähestymistavan perusteella. 
Yksityiskohtainen litterointi on tarpeen, jos tutkittavana on haastatteluvuorovaikutus. 
Kiinnostuksen kohdistuessa haastattelussa esiin tuleviin asiasisältöihin, ei kovin yksi-
tyiskohtainen litterointi ole tarpeen. (Ruusuvuori 2010, 424-425.) Litterointi suoritettiin 
tasolla, jossa kaikki haastattelun aiheeseen liittyvät asiasisällöt pyrittiin tarkasti tallen-
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tamaan ja haastateltavan oma ilmaisutapa säilyttämään aitona, vaikka pahimpia puhe-
kielisen ilmaisun kielioppivirheita onkin korjattu.  
 
Laadullisessa tutkimuksessa aineiston keruuta seuraa sen luokittelu, analysointi ja tul-
kinta, jotka voidaan analyyttisesti erottaa toisistaan, mutta todellisuudessa usein limitty-
vät toisiinsa ja tapahtuvat osittain päällekkäin. Aineiston luokittelussa on kysymys tee-
mojen ja ilmiöiden etsimisestä. Aineisto itsessään ei vielä yleensä tarjoa vastauksia tut-
kimuskysymykseen. Sitä ratkotaan tekemällä analyyttisia kysymyksiä, jotka muotoutu-
vat ja tarkentuvat aineistoon tutustuttaessa (Ruusuvuori & Nikander & Hyvärinen 2010, 
11-13.) 
 
Haastatteluaineistosta kerättiin havaintoja eli haastateltavien eri asioista antamia lausu-
mia tiivistettynä. Kun haastateltavien lausumia on myöhemmin käytetty tutkimuksen 
tekstissä, on lausumat vielä erikseen tarkistettu nauhalta. Havainnot merkittiin siten, että 
niiden alkuperäinen paikka haastatteluaineistossa oli tallennettu. Tämän tarkoituksena 
oli välttää se, että havaintoja yhdisteltäisiin pelkästään kielellisten samankaltaisuuksien 
perusteella. Havainnon alkuperäisen tallennuspaikan merkitsemisen avulla havainto 
voitiin liittää kontekstiinsa.  
 
Seuraavassa vaiheessa havainnot luokiteltiin teemoittain. Tarkoituksena oli saada järjes-
tystä aineistoon sekä saada kuvaa niistä teemoista, joita haastateltavat nostivat esille. 
Luokittelun avainkäsite oli muutos. Tarkoitus oli selvittää millaisia muutoksen teemoja 
haastateltavat nostavat esille. Teemoitus ei sinänsä anna vielä vastausta tutkimuskysy-
mykseen, mutta luomalla järjestystä aineistoon se mahdollistaa, että haastatteluaineistoa 
voidaan paremmin tutkia ja tarkastella suhteessa tutkimuksen muuhun aineistoon. Haas-
tatteluaineisto on tällä tavoin esitelty kappaleessa 4.4 Muutoksen kuva: Haastattelussa 
esiin nousseet teemat. Tässä vaiheessa teemat ovat tarkoituksellisen väljät. Teemojen 
sisällä olevat havainnot voivat olla myös keskenään ristiriitaisia. 
 
Pertti Alasuutari (1994) toteaa laadullisen analyysin muodostuvan kahdesta vaiheesta: 
havaintojen pelkistämisestä ja arvoituksen ratkaisemisesta. Ensin havaintoaineisto pel-
kistetään hallittavammaksi määräksi raakahavaintoja. Pelkistämisen toisessa vaiheessa 
erilliset raakahavainnot yhdistetään harvemmiksi havaintojen joukoksi etsimällä havain-
tojen yhteinen piirre tai muotoilemalla sääntö, joka pätee poikkeuksetta havaintojoukon 
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aineistoon. Jotta sääntö pätee poikkeuksetta, voidaan havaintoja yhdistävien piirteiden 
abstraktiotasoa joutua nostamaan tai muotoilemaan sääntö, joka sulkee poikkeustapauk-
set pois. (Alasuutari 30-33) Tämän tutkimuksen tutkimuskysymyksen näkökulmasta 
poikkeukset eivät ole ongelma. Kun poikkeustapauksen eroa suhteessa muihin tapauk-
siin verrataan, poikkeustapaukset pikemminkin antavat vihjettä siitä miltä suunnalta 
mekanismeja on haettava. Analyysin tätä vaihetta ei ole tekstissä yksityiskohtaisesti 
kuvattu tutkimuseettisistä syistä: useissa tapauksissa haastateltavien henkilöllisyys tulisi 
tunnistettavaksi. Tutkimuskysymykseen vastaaminen (Alasuutarin sanoin "arvoituksen 
ratkaiseminen") edellyttää vielä tutkimuksessa esille tulleiden asioiden yhdistämistä 
(konteksti, Eksoten asiakirjat ja haastatteluaineisto). Niiden pohjalta voidaan abstrahoi-
da relevantteja mekanismeja, joita edelleen koetellaan tutkimusaineistolla. Tätä esitel-
lään kappaleessa 5. 
 
4.4 Muutoksen kuva: Haastatteluissa esiin nousseet teemat 
 
4.4.1 Ristiriitaisia muutoskokemuksia 
 
Eksote oli haastatteluhetkellä toiminut runsaan vuoden. Muutoksien rinnalla kerrottiin 
siitä kuinka vähän oli muuttunut. Toki vastauksissa oli eroja: joillekin haastateltavista 
muutoksia oli tullut enemmän kuin toisille. Joissakin asioisssa muutoksia oli enemmän 
kuin joissakin muissa. Muutoksen vähäiselle kokemiselle tuntui olevan selkeät perus-
teet. Kaikki haastateltavat työskentelivät lähtökohtaisesti samassa tehtävässä, jossa he 
olivat työskennelleet myös ennen Eksotea. Palkanmaksaja oli muuttunut ja myös johto-
järjestelmät, mutta perustyö oli samaa ja sen puitteet asettivat ehtonsa Eksoten muutta-
valle vaikutukselle. 
" Perustyöhön ei ole tullut muutosta. Koulun toiminta sanelee rajat" (4) 
 "Eksote ei ole tuonut merkittävää muutosta."(3) 
 "Eksoteen siirtyminen on ollut iso muutos: muutos toimenkuvassa,  
 esimiehen muutos, etätyöntekijäksi..."(12) 
 
Puhtaasti Eksoten syntyyn liittyvät muutospuheet (esim. lainsäädännön muutokset sul-
jettu pois) taulukoitiin siten, että kunkin haastateltavan kohdalle luokiteltiin maininnat 
muuttumattomuudesta, maininnat vähäisistä muutoksista ja maininnat suurista muutok-
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sista. Luokittelun perusteena oli joko haastateltavan oma haastattelussa sanallisesti il-
maisema tai haastattelijan tulkinta muutoksen suuruudesta. Luokittelutapa ei ole täysin 
ongelmaton, mutta lopputulos oli silti selkeä: lappeenrantalaisten haastateltavien koh-
dalle tuli enemmän mainintoja muuttumattomuudesta kuin pienten kuntien työntekijöil-
le. Mainintoja pienistä muutoksia tuli pienten kuntien haastateltaville enemmän. Varsi-
naisesti suuriksi muutoksiksi tulkittavia lausumia tuli ainoastaan pienten kuntien haasta-
teltavilta.  
 
Eksoten suurena tavoitteena on ollut hallintorajojen ylitys ja toimintaa tehostavan sekä 
laatua parantavan moniammatillisen yhteistyön kehittyminen. Lastensuojelun sosiaali-
työntekijät ja koulukuraattorit ovat ammattikuntia, joilla työn luonteesta johtuen on jo 
pitkät perinteet moniammatillisesta yhteistyöstä. Niistä kertovat kommentit: 
"Olen perinteisesti verkostoitunut työssäni paljon..."(12) 
 "teen paljon ja monessa muodossa moniammatillista yhteistyötä..."(4) 
 "lähes päivittäistä yhteistyötä..." (7) 
 "pienessä kunnassa joustavaa yhteistyötä..."(5) 
 
Kaikki haastateltavat korostivat tekevänsä paljon moniammatillista yhteistyötä. Kaikki-
en mielestä se perustuu toiminnan perinteeseen eikä Eksoten nähty sitä erityisesti lisän-
neen. Eksote on kuitenkin tuonut uusia muutostilanteeseen liittyviä haasteita yhteistyöl-
le. Eksoten uudet käytännöt koettiin pikkukunnissa byrokraattisiksi ja yhteistyötä osin 
haittaaviksi. Pikkukunnissa ongelmana oli myös vanhojen yhteistyösuhteiden korvau-
tuminen uusilla. Haastateltavat puhuivat paljon moniammatillisesta yhteistyöstä myös 
Eksotesta riippumattomana asiana. Hallintorajojen ei nähty erityisesti estävän eikä luo-
van yhteistyötä. Yhteistyö syntyy niiden kanssa, joiden kanssa siitä on jotakin hyötyä. 
Oman pitkäaikaisen työkokemuksen ja yhteistyökumppaneiden tuntemuksen positiivista 
merkitystä korostettiin ja toisaalta yhteistyökumppaneiden vaihtuvuus nähtiin yhteistyö-
tä haittaavana. 
 
Haastateltavat olivat kahdesta eri ammattikunnasta ja eri puolilta Eksotea. Esimerkiksi 
erityispalveluiden saatavuudesta kehkeytyi ristiriitainen kuva. Yksi kuva vahvisti muut-
tumattomuutta: 
54 
 
"...jotkut erityispalvelut ovat perua sairaanhoitopiiristä eikä niissä ole tul-
lut muutosta..." (4) 
"...erityispalvelut on aina jouduttu hakemaan kunnan ulkopuolelta..."(5) 
"...palveluita on ollut ennen niin kuin nytkin..."(7) 
 
 Joissakin vastauksissa valitettiin negatiivista kehitystä: 
"...palvelutaso huonontunut, kuten Eksoteen mennessä pelättiin..." (5) 
"...osa palveluista on ollut kurjistumisvaiheessa..."(4) 
 
Kolmannen ryhmän muodostavat vastaukset, joissa palvelujen todetaan parantuneen: 
"...Eksotesta on tullut joitakin erityispalveluja hyvin käyttöön..." (4) 
"...perheneuvolapalvelussa tuli hyvä ratkaisu..." (5) 
"...varhaisen vuorovaikutuksen tiimi on hieno uusi juttu..." (8) 
"...mahdollisuus paremmin ohjata lapsia erityispalveluihin on helpotta-
nut..."(12) 
 
Mistä tällaisessa hajanaisuudessa on kysymys? Sosiaalityöntekijät ja koulukuraattorit 
kuvaavat todellisuutta, johon Eksote on syntynyt. Palveluita on eri puolilla Eksotea ollut 
aiemmin eri tavoin saatavilla. Siellä, missä joku palvelu on pystytty aikaisemmin kun-
nassa hoitamaan hyvin, ei ole itsestään selvää, että Eksote tuottaisi palvelun paremmin 
tai edes yhtä hyvin. Toisaalta, missä palvelussa on ollut erityisiä puutteita, on Eksoten 
myötä saatettu saada parannusta palveluun. Muutokset suuntaan tai toiseen ovat näky-
neet erityisesti pienissä kunnissa. Lappeenrannasta kuului useammin kommentteja muu-
tosten vähäisyydestä.  
 
Puheita muutosten vähäisyydestä voinee perustella myös Eksoten lyhyellä toimintahis-
torialla. Muutosten merkitystä arvioitiin myös vertaillen niitä muihin, Eksoten ulkopuo-
lelta tulleisiin, muutoksiin. 
4.4.2 Hyvät ja huonot kokemukset 
 
Vaikka haastatteluryhmä osoittautui moniammatillisen yhteistyön kokemukseltaan van-
kaksi eikä Eksoten yleisesti koettu lisänneen moniammatillista yhteistyötä, on mielen-
kiintoista todeta usean haastatellun korostaneen kollegiaallisen, siis samaa ammattikun-
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taa edustavien, yhteistyön lisääntymistä. Pienistä kunnista olevien haastateltavien näkö-
kulmasta kollegiaalisen vuorovaikutuksen ja tuen lisääntyminen tuntuu itsestään selväl-
tä ja korostuikin vastauksissa. Sama asia otettiin kuitenkin hieman eri sanankääntein 
esille myös lappeenrantalaisten työntekijöiden toimesta. Tähän aiheeseen liitettiin pu-
heissa myös osaamisen ja kokemuksen vaihto sekä palvelujen tasalaatuisuus ja tasapuo-
linen saatavuus. 
 "Eksote tuonut kollegiaalista osaamista ja kokemusta."(5) 
 "Eksote tuonut kollegiaalista yhteistyötä..."(4) 
 "...yhteistyön lisääntyminen lastensuojelun sisällä: uudet työtoverit uusista 
 kunnista:"(11) 
 "Tasapuolisuus palveluissa on lisääntynyt..."(12) 
 
Haastatteluissa esiin tulleet positiiviset muutokset ovat pääosin pieniä positiiviseksi 
koettuja yksityiskohtia. 
"...suljettu sähköpostijärjestelmä Eksotessa helpottaa yhteistyötä..."(8) 
 "Perheneuvolapalvelussa tuli hyvä ratkaisu."(5) 
Ilmeisesti kovin suuria muutoksia ei näin lyhyellä ajalla ole odotettukaan 
"Eksote ei ole aiheuttanut suuria muutoksia erityispalveluissa, joitain pie-
niä yrityksiä on kuitenkin nähtävissä paremmasta..."(2) 
"Eksote ei ole vielä vaikuttanut erityispalveluiden saatavuuteen, mutta joi-
takin hankkeita on suunnitteilla..."(3) 
 
Eksoten vaikutuksia kommentoitiin myös negatiivisessa merkityksessä. 
"...muiden toimijoiden välistä yhteistyötä Eksote on osin haitannut jäykillä 
käytännöillään ja määräyksillään; onko kyse toiminnan käynnistysvaike-
uksista, alkuhankaluuksista?" (4) 
"Eksoteen mentiin Lappeenrannan shapluunalla ja esimiehillä"(8) 
"...työmatkojen ja neuvonpitojen lisääntyminen."(12) 
"...joissakin kunnan vanhoissa ostopalveluissa on tullut negatiivista muu-
tosta Eksoten myötä. Palvelun määrä ja taso on heikentynyt, hankinta by-
rokratisoitunut, lähipalvelut menettäneet omaa hallintaansa asioihin. Kun-
nan palvelut määräytyvät nyt Eksoten palvelutarjonnan kyvyn mukaan ei-
kä kunta saa enempää rahallakaan..."(4) 
 
Eksotea kohtaan esitetty kritiikki tiivistyy kaavamaisuuteen, byrokraattisuuteen ja li-
sääntyneisiin palavereihin ja kokousmatkailuun sekä moniammatillisen yhteistyön 
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muodollistumiseen. Pahimmillaan seurauksena on jonkun palvelun heikentyminen. Kri-
tiikkiä tulee jonkin verran kaikilta haastateltavilta, mutta enemmän pienten kuntien 
työntekijöiltä. Pienten kuntien näkökulmasta johtojärjestelmä saattaa vaikuttaa hanka-
lalta. Ohjeistusta ja "rautalankaa" on enemmän. Eksotea moititaan myös Lappeenranta-
keskeiseksi. 
 
4.4.3 Muutosvaikeudet ja muutoshaasteet 
 
Eksoten synty on vaikuttanut eri toimijoihin eri tavalla. Joidenkin osalta työssä on ta-
pahtunut vain vähän muutoksia, mutta joillakin muutos on ollut suuri. Yleisesti ottaen 
muutos on ollut suurempi pienten kuntien työntekijöille. He tuntevat vahvasti siirty-
neensä uuteen organisaation, jossa työn järjestämistapa on aikaisemmasta poikkeava, 
työnjohto on vaihtunut ja myös työn sisältöä tai työntekijän toimialaa määritetään uu-
destaan. Työntekijöiden suhde näihin muutoksiin ei ole yksiselitteisen negatiivinen tai 
positiivinen. Muutos voi herättää kriittisiä kysymyksiä ja epäilyjä niiden tarkoituksen-
mukaisuudesta. Muutoksia pidetään haasteellisina. Nopea muutostahti voi myös rasittaa. 
Kun haastattelija joutui tutustumaan Eksoten päätöksiin ja haastattelemaan useita henki-
löitä, jotka saattoivat antaa tietoa myös samoista asioista, saattoi helposti todeta, että 
ongelmia aiheuttaa yhä vielä myös tietämättömyys. Työntekijät eivät aina tiedä ja ym-
märrä Eksoten kaikkien ratkaisujen taustaa ja esimiehet perustelevat ratkaisujaan taval-
la, joka on ristiriidassa Eksoten päätöksien kanssa. Työntekijöiden haastatteluissa se-
koittuvat muutosvaikeudet toiveisiin uusista paremmista toiminnoista. 
"... kuraattorien määrän lisääntyminen ja Lappeenrannan ja maaseudun ku-
raattorien yhteen sovittaminen sisältää haasteita, mutta myös mahdolli-
suuksia oppia toisilta..." (7) 
"Eksoteen siirtyminen on ollut iso muutos: muutos toimenkuvassa, esi-
miehen muutos, etätyöntekijäksi..." (12) 
"...yhteistyötä on joutunut opettelemaan Lappeenrannan suuntaan..."(5) 
"...uusia asioita ja uusia yhteistyösuhteita tulee, vanhoja katkeaa, mutta ei 
kaikkia vanhoja voi katkaistakaan; tuntuu, että aina tulee uutta vanhan 
päälle..."(4) 
 "... toimenkuvan muutos on tuonut haastetta oman työn rajaamisessa. Hy-
viä vanhoja käytäntöjä pyritään säilyttämään ja uusia pitää oppia..." (12) 
"... tiedonkulussa ongelmia. Kehittämispalaverit keskittyvät asiakasproses-
siin, mutta työyhteisöjä koskevia asioita ei käsitellä missään..." (11) 
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4.4.4 Lainsäädäntö ja juridisoituminen 
 
Eksoten syntymisen kanssa suunnilleen samoihin aikoihin tapahtui myös lainsäädännös-
sä muutoksia. Itse Eksoten syntyyn vaikuttava laki oli vuoden 2007 Paras-lainsäädäntö. 
Haastatteluissa usein nousi esiin vuoden 2008 alusta uudistuneen lastensuojelulain vai-
kutus. Oppilashuollon puolella huomiota kiinnitettiin myös Perusopetuslain uudistumi-
seen sekä Neuvola-asetuksen vaikutuksiin. Yksittäisten lakien lisäksi huomiota sai 
myös se, että yhteiskunnassa, sekä asiakkaiden että yhteistyökumppanien toimesta, asi-
oita tarkastellaan lisääntyvästi juridiselta näkökannalta. 
 "...myös yhteistyökumppanit huolehtivat tietosuojastaan, kun pyydetään 
tietoja lastensuojelua varten..."(11) 
 "... asiakaskunnan käytöksessä on tapahtunut muutoksia; avuttomuutta, 
juridisoitumista..."(4) 
Asioiden juridinen tarkastelu helposti muodollistaa ja byrokratisoi toimintaa. 
 "... joskus miettii, että onko tärkeämpää, että byrokratian pykälä täyttyy 
kuin se, että keskitytään pohtimaan asiakkaan elämäntilannetta..."(8)  
"... lastensuojelulain pohjalle rakennettu effican ohjelma tuottaa toisaalta 
hyviä päätöksiä, mutta toisaalta aiheuttaa sen, että tietokoneella menee 
suuri osa työaikaa..."(11) 
Uuden lastensuojelulain vaikutus nähdään ristiriitaisena. Yleisesti vaikutus ja positiivi-
nen merkitys tunnustetaan:  
"... lastensuojelulaki on ollut suurin muutoksen aiheuttaja..." (2) 
Lastensuojelulaki saa paljon kiitosta työntekijöiltä:  
"... Lastensuojelulaki on selkeä ja on selkeyttänyt toimintaa..."(11)  
Toisaalta siihen nähdään liittyvän myös ongelmia: 
"... lastensuojelutyöntekijä toimii vain, kun lastensuojelun asiakkuus on 
voimassa; muulloin ei voi eikä ole välineitä tehdä työtä..." (8) 
"... huoli nyt siitä jäävätkö asiakkuuden ulkopuolelle jäävien lasten ja per-
heiden asiat hoitamatta, kun lastensuojelu ei niihin voi puuttua eikä ole 
osoitettu ehkäisevän palvelun resursseja..." (5) 
"... vanhanaikainen neuvonta ja ohjaus kadonnut lastensuojelutyön työka-
lupakista lastensuojelulain ja sen mukaisen toimintakäytännön seuraukse-
na..."(8) 
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Tämän esityksen kannalta mielenkiintoista on myös arvioida miten lastensuojelulain 
vaikutus on toteutunut Eksote-kontekstissa, ts. miten toisaalta Eksote on vaikuttanut 
lastensuojelulain toteutumiseen Etelä-Karjalassa ja toisaalta kuinka lastensuojelulaki on 
muokannut Eksotea ja sen lastensuojelua erityisesti. 
"...lastensuojelulakia noudatettu aiemmin pikkukunnassa loivemmin, pai-
kallisiin oloihin soveltaen, mm. asiakkuuden määritys..."(5) 
 
4.4.5 Muutoskokemusten moninaisuus 
 
Tutkimuksen lähtökohtaoletus oli, että Eksote toimii kontekstissaan eikä omalakisesti. 
Työntekijöiden muutoskokemusten kuvailussa tämä käsitys vahvistui. He esittivät hyvin 
erilaisia käsityksiä muutoksesta. Vaikka he tiesivät, että haastattelu liittyi Eksotea kos-
kevaan tutkimukseen, he esittivät myös monia Eksotesta riippumattomia selityksiä muu-
toksille. Kaikkein abstraktimpaa tasoa edustivat pohdinnat yleisistä yhteiskunnan muu-
toksista ja konkreettisinta tasoa olivat huomiot yksittäisten henkilöiden ja työntekijän 
kokemuksen vaikutuksesta muutokseen. Kun haastattelukysymyksissä kysyttiin haasta-
teltavan omakohtaista kokemusta muutoksesta työssään, ei myöskään yksilöitä koskevia 
asioita voi pitää vähämerkityksellisinä. Haastateltavat arvioivat esimiestensä toimintaa 
ja omaa toimintaansa. Esimerkiksi oman työkokemuksen merkitys oman moniammatil-
lisen yhteistyöverkon kehityksessä tuntui hyvin loogiselta selitykseltä. 
 
Muutoskokemusten moninaisuutta selittänee myös Eksoten kehityksen keskeneräisyys 
ja sisäinen eritahtisuus. Eritahtisuus liittyy sekä maantieteellisiin alueisiin että eri toi-
minta-alueisiin. Lähtökohdat ovat olleet erilaisia ja kehitysvauhti on ollut erilainen. 
Haastatellut esimiehet kuvaavat kehitystä omilla toimialueillaan seuraavasti:  
”Nyt kun on jo vuosi eletty, vastaan varmaan eri tavalla, kun esimerkiksi 
puoli vuotta sitten.” 
”Ollaan siinä vaiheessa, että edelleen läpikäydään tätä keskustelua. Meillä 
on kehittämispäiviä ja vuoropuhelua pitää olla.” 
” Niin, kuinka paljon otetaan oikeasti huomioon alueen erityispiirteitä ja 
erityistarpeita ja sitten määritetään uusia toimintoja vanhoihin rakenteisiin 
ja kuinka paljon luodaan oikeasti uusia rakenteita. Mikä on uusien ja van-
hojen rakenteiden välinen vuoropuhelu ja yhteistoiminta.” 
”Ajattelen, että ollaan aika alkuvaiheessa oppilashuollon organisaation 
osalta. Osaset ovat itsessään pitemmällä omissa toiminnoissaan.” 
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5 MUUTOKSEN MEKANISMIT LASTENSUOJELUSSA JA  
OPPILASHUOLLOSSA 
 
5.1 Mekanismien luonne 
 
Mekanismi on tekijä, joka on kykenevä tuottamaan muutosta. Tuo kyky perustuu meka-
nismin erityiseen rakenteeseen. (Kuusela 2005, 50; Töttö 2006, 55) Edellä Eksoten sekä 
sen lastensuojelun kontekstia on hahmotettu kuvaamalla hyvinvointipalvelujen, lainsää-
dännön, valtion kuntapolitiikan ja kuntien toiminnan kehitystä sekä Eksoten syntyhisto-
riaa. Valtion vahvasti ohjaamasta, laajoja yhteiskunnallisia tavoitteita asettavasta sosiaa-
li- ja terveyspolitiikasta on siirrytty monitoimijuuteen. Kuntien palvelujen rinnalla toi-
mivat aiempaa vahvemmin yksityiset yritykset, järjestöt ja kuntayhtymät. Tuloksena on 
historiallisesti eriaikaisten ja osin ristiriitaisten potentiaalisten mekanismien samanai-
kainen toiminta sekä mekanismien kerroksellisuus ja erilaiset kontekstit. Seuraavassa on 
koottu listan muotoon luonteenpiirteitä, joita Eksoteen vaikuttavissa mekanismeissa on 
havaittavissa ja joihin myös tutkimuskirjallisuudessa on viitattu.  
- potentiaalisuus; Mekanismit toteutuvat mikäli niiden toteutumiselle on riittävän suo-
tuisat olosuhteet. Mikäli mekanismin synnyttäneet olosuhteet ovat edelleen olemassa ja 
mikäli mekanismi on säilynyt ihmisten tietoisuudessa voi se elää sammuneena ja toteu-
tua taas, kun olosuhteet toteutumisen sallivat. (Kuusela 2005, 50.) Näin jäljempänä ku-
vattavat mekanismit ovat potentiaalisesti toteutuvia ja niihin voidaan myös Eksoten rat-
kaisuilla vaikuttaa. 
- kerroksellisuus; Mekanismit ovat vuorovaikutuksessa keskenään ja voivat ketjuuntua 
siten, että toinen mekanismi luo edellytykset toisen mekanismin toteutumiselle. Ne ovat 
myös hierarkisessa suhteessa. Sosiaalinen todellisuus on rakentunut kerrostuneesti ja 
kerroksissa vaikuttavat erilaiset mekanismit. Voi myös syntyä rakenteiden, kulttuurin ja 
toimijoiden synnyttämiä emergenttejä mekanismeja, joita ei enää ole palautettavissa 
niitä synnyttäneisiin tekijöihin. (Kuusela 2006b, 92.) 
- historiallisuus; Mekanismit ovat historiallisen kehityksen tulosta. Mekanismit toteutu-
vat ihmisten toiminnan kautta. Vaikka mekanismin synnyttäneet historialliset syyt olisi-
vat jo lieventyneet tai jopa sammuneet voi mekanismi edelleen vaikuttaa ihmisten tie-
toisuudessa ja tuottaa toimintaa. Historiallisuuteen liittyy myös eri mekanismien histori-
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allinen eriaikaisuus eli tilanne, jossa samanaikaisesti vaikuttaa historiallisesti eriaikai-
sesti syntyneitä mekanismeja (Kuusela 2006b, 92-93). 
- ristiriitaisuus; Yhteiskunnassa tai organisaatiossa voi vaikuttaa samanaikaisesti kaksi 
tai useampia keskenään ristiriitaista mekanismia, jotka vaikuttavat siihen millä edelly-
tyksin toinen voi toteutua. Lisäksi sosiaalisen todellisuuden eri kerroksissa olevat me-
kanismit voivat olla keskenään ristiriidassa. 
- kontekstisidonnaisuus; Eri olosuhteissa sama mekanismi voi tuottaa eri tuloksen. 
Seuraavilla sivuilla esitellään Eksotessa vaikuttavia mekanismeja. Edellä esitellyn listan 
pohjalta voi paremmin ymmärtää mekanismien syntytaustaa, vaikuttavuutta ja toimin-
nan ehtoja. 
 
5.2 Eksoten polkuriippuvuus 
 
5.2.1 Polkuriippuvuuden käsite 
 
Vaikka Eksote on perustettu vasta hiljattain, on sillä oma taustahistoriansa. Tärkeä osa 
taustahistoriaa on Eksoten perustaneiden kuntien aiemmassa toiminnassa. Kussakin 
kunnassa on ollut omat toiminnalliset rakenteensa ja asemoituneet käytännöt. Mekanis-
mit ovat voimia tai alttiuksia, joilla on kyky tuottaa muutosta erityisen rakenteensa 
vuoksi. Eksoten taustahistoria on tuottanut rakenteita ja asemoituneita käytäntöjä, joiden 
pohjalta syntyy toimintaan vaikuttavia mekanismeja. Merkittävää on silloin tarkastella 
kuinka nämä rakenteet ja asemoituneet käytännöt ovat siirtyneet Eksoten arkeen. 
 
Puhuttaessa menneisyyden vaikutuksesta nykypäivän toimintaan käytetään usein polku-
riippuvuuden käsitettä. Se soveltuu monenlaisen ihmisten ja yhteiskunnan toiminnan 
kuvaamiseen.
3
 Tätä ajatusta voidaan soveltaa myös haettaessa vastauksia historian mer-
kityksestä yhteiskunnallisen todellisuuden, kuten organisaatioiden kehitykseen. Polku-
                                                 
3
 Polkuriippuvuuden käsitettä on käytetty taloustieteen ja teknologian tutkimuksessa kuvattaessa erilais-
ten teknologisten innovaatioiden menestystä. Kirjoituskoneen näppäimistön standardiksi muodostunut 
QWERTY-näppäinjärjestys syntyi aikanaan tarpeesta välttää kirjoituskoneen vasaroiden takertuminen 
toisiinsa. Vaikka nykyisin voitaisiin luoda parempiakin näppäinjärjestyksiä eikä tietokoneen näppäimis-
tössä ole mekaanisen kirjoituskoneen tavoin toisiinsa takertuvia vasaroita, on vakiintuneen järjes-
tyksen ja siihen sopeutuneen kymmensormijärjestelmän muuttaminen vaikeaa. (Mäntysalo ym. 
2010, 29.) 
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riippuvuuden ymmärtämisessä korostuu ajan ja paikan merkitys. Organisaatioiden kehi-
tystä ei voi ymmärtää niiden ”esineellisistä” ominaisuuksista käsin, vaan relationaalises-
ti, niiden suhteellisten asemien ja etujen näkökulmasta. On ymmärrettävä historiallisten 
prosessien dynamiikkaa. Historia ei vain edellä nykyaikaa, vaan tekee tietyistä kehitys-
poluista hallitsevia samalla, kun toisista tulee marginaalisia tai kokonaan mahdottomia. 
Joskus merkityksettömiltäkin vaikuttavat tapahtumat voivat johtaa mittaviin seurauk-
siin. Tiettyä polkua pitkään kulkeneiden prosessien seurauksena on tapahtumakulkujen 
palautumattomuus, tapahtunutta ei saa enää tapahtumattomaksi tai ainakin polun vaih-
taminen tulee hyvin kalliiksi. (Pierson 2000, 251; Mäntysalo ym. 2010, 29-30.) 
 
Eräs näkökulma polkuriippuvuuden tarkasteluun on, että yhteiset kokemukset auttavat 
muotoilemaan yhteensopivia odotuksia, jotka mahdollistavat yksilöiden toiminnan 
koordinoimisen ilman keskitettyä hierarkkista ohjausta. Toiseksi polkuriippuvuutta voi-
daan ymmärtää järjestelmiin tehtyjen sijoitusten näkökulmasta. Kyse ei ole vain raken-
nusten ja laitteiden kaltaisista aineellisista sijoituksista. Politiikassa ja yhteiskunnallises-
sa toiminnassa, kuten ammatillisessa toiminnassa, kollektiivinen toiminta on keskeises-
sä asemassa. Toiminnan käynnistys vaatii suuren henkisen ja aineellisen alkupääoman 
sitomista hankkeeseen. Kynnys kollektiivisen toiminnan synnylle on korkea, mutta ma-
talampi myöhemmin mukaan tuleville. Kolmanneksi kyse on eräänlaisesta funktiona-
lismista; organisaatioiden toiminnan ja olemassaolon edellytyksiin vaikuttaa paine so-
peutua laajempien sosiaalisten rakenteiden vaatimuksiin. (Mäntysalo ym. 2010, 30-31.) 
 
Kappaleessa 4 esiteltyjen haastattelujen pohjalta saa vihjeitä siitä kuinka työhistoria 
omassa kotikunnassa on vaikuttanut lastensuojelun ja oppilashuollon työntekijöiden 
orientaatioon tehtäviensä hoidossa Eksotessa ja kuinka Eksoten mukanaan tuomat muu-
tokset on otettu vastaan. Seuraavaksi pyritään hahmottamaan polkuriippuvuuden pää-
suuntia Eksotessa ennen siirtymistä Eksoten tuomien uusien mekanismien tarkasteluun  
 
5.2.2 Eksoten synnyn lähtökohdat 
 
Eksoten osalta polkuriippuvuutta voidaan tarkastella monella eri tasolla. Ensimmäinen 
taso on arvioida missä määrin Eksoten synty liittyi valtion pyrkimyksiin Paras -
hankkeen kautta saattaa kuntia yhteistoimintaan ja missä määrin kehitys lähti liikkeelle 
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Etelä-Karjalan kuntien omista lähtökohdista. Kuviossa 6 on vasemmanpuoleiseen laa-
tikkoon listattu 1993-2011 väliseltä ajalta lakeja ja muita valtion toimia, joilla kuntien 
toimintaan on pyritty vaikuttamaan. Listatuilla toimilla, erityisesti laeilla on toki ollut 
muitakin pyrkimyksiä, mutta joka tapauksessa ne ovat vaikuttaneet kuntien toimintaan. 
Oikeanpuoliseen laatikkoon on listattu asioita, joilla Etelä-Karjalan kunnat ovat samaan 
aikaan pyrkineet edistämään yhteistoimintaansa. Molempien laatikoiden asiat on listattu 
suunnilleen oikeassa aikajärjestyksessä joskin jotkut asiat, kuten yhteinen sairaanhoito-
piiri, ovat olleet pitempiaikaisia, jopa koko kauden kestäneitä yhteisiä hankkeita.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KUVIO 5. Valtion kuntapolitiikka ja Etelä-Karjalan kuntien yhteistyö vuosina 1993-2011 
 
Lista ei ole kummankaan laatikon osalta täydellinen. Sen perusteella voi kuitenkin tode-
ta, että Etelä-Karjalan kuntien välillä oli laajaa yhteistoimintaa jo ennen Eksoten syntyä 
tai siitä esitettyä ajatusta. Tällä perusteella voi puolustaa näkemystä siitä, että Eksote on 
syntynyt omista eteläkarjalaisista lähtökohdistaan ja tarpeistaan. Etelä-Karjala on pieni 
maakunta, jossa kunnilla on jo pitkään ollut omat luonnolliset syynsä yhteistoimintaan. 
Toisaalta valtion toimien merkitystä ei voi myöskään väheksyä. PARAS-lainsäädäntö 
lopullisesti pakotti Etelä-Karjalan kunnat Imatraa ja Lappeenrantaa lukuunottamatta 
ratkaisemaan tavalla tai toisella kysymyksen ylikunnallisesta yhteistoiminnasta terveys- 
ja sosiaalipalveluissa. 
Valtion lainsäädäntö ym.  
toimet 
Kuntalain uudistus   
Valtionosuusuudistus   
Toimeentulotukilaki                    
Sosiaalihuollon asiakaslaki   
Laki kuntouttavasta työtoiminnasta 
Politiikka-ohjelmat  
 
 
PARAS-hanke alkuun 
 
 
 
PARAS-lainsäädäntö  
Lastensuojelulaki   
Neuvola-asetus  
 
 
Perusopetuslaki 
Nuorisolaki 
Terveydenhuoltolaki 
 
Etelä-Karjalan kuntien  
yhteistyö 
Perinteistä maakunnallista yhteistyötä  
Yhteinen sairaanhoitopiiri   
Etelä-Karjalan liitto 
Viranomaistapaamisia           
Erityispalvelujen ostoa kuntien välillä 
   
Saimaankaupunki -hanke 
                                   
Terveyspiiriselvitys  
Etelä-Karjalan hyvinvointistrategia 
Sosiaalihuollon sisältöselvitys  
Sosiaalipäivystys 
Eksoten perustamissuunnitelma  
Eksoten perustaminen  
Eksoten organisaation rakentaminen 
Eksote toimintaan 
Eksoten strategia 
 
Eksoten toiminta prosessien kehittely 
 
 
 
1993 
 
 
 
 
 
 
 
2005 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
2011 
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5.2.3 Kuntien toimintojen siirtyminen Eksoteen      
 
Toinen taso tarkastella polkuriippuvuutta on tutkia kuinka kuntien sosiaali- ja terveys-
palvelut muuttuivat Eksoten palveluiksi. Edellä on kuvattu Eksoten organisaatio. Sen 
ymmärtäminen helpottuu huomattavasti jos tutustuu Etelä-Karjalan kuntien sosiaali- ja 
terveyspalveluiden organisaatioon ennen Eksoten syntyä. Tässä tarkastelu rajataan tä-
män tutkimuksen aiheen mukaisesti vain perhepalvelujen organisaatioon. 
 
Perhepalvelujen organisaatio muodostuu kahdesta osasta: Lasten ja nuorten ehkäisevistä 
palveluista ja Lastensuojelusta. Eksoten kuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen Eksotea 
edeltäneitä organisaatioita tunteva voi heti todeta, että nämä kaksi osaa ovat lähes ident-
tiset Lappeenrannan kaupungin entisten Lasten ja nuorten palvelualueen ja Lastensuoje-
lun kanssa. Koulukuraattorit on aikaisempaan Lappeenrannan organisaatioon verrattuna 
siirretty Lastensuojeluun perustettuun Ehkäisevän lastensuojelun yksikköön, jonka pe-
rustamisen voi tulkita myös reagoinniksi lastensuojelulain tulkintaan, pyrkimykseksi 
selkeästi erottaa lapsi- ja perhekohtainen lastensuojelu omaksi organisaatioksi. 
 
Eksoten organisointi kokonaan "puhtaalta pöydältä" jonkin ideaalina pidettävän kirjoi-
tuspöytäsuunnitelman mukaan oli luonnollisesti mahdotonta. Haastatteluissa kuvattiin 
monia teknisiä hankaluuksia, joita Eksoten toiminnan ensimmäisinä kuukausina kohdat-
tiin. Jolleivat kuntien toimintayksiköt olisi tulleet kokonaisina työyksiköinä Eksoten 
toimintaan, olisi toiminnan organisoiminen ilmeisesti ollut varsinkin ensimmäisinä kuu-
kausina ylivoimaisen vaikeaa. Vanhat organisaatiot jatkoivat toimintaansa vanhoilla 
rutiineillaan ja vähän kerrassaan ryhtyivät omaksumaan uusia Eksoten toimintasääntöjä. 
Toisaalta tämän välttämättömyyden toteutumisen seurauksena on, että kuntien vanhat 
toimintakäytänteet tulivat Eksoten toimintakäytänteiksi.  
 
Kun Eksotessa useampi kunta yhdisti sosiaali- ja terveystoimensa tapahtui kuntien toi-
mintakäytänteiden muuttuminen Eksoten toimintakäytänteiksi ristiriitaisella tavalla. 
Tästä seurasi kaksi asiaa. Ensinnäkin kuntien poikkeavat toimintakäytänteet eivät voi-
neet olla vain Eksoten rikkaus, vaan Eksoten oli ryhdyttävä heti toimintansa aloitettuaan 
luomaan omia yhtenäisiä Eksoten toimintakäytänteitä. Ensimmäisenä toimintavuotena 
se merkitsi sitä, että Eksoten johdolta tuli organisaation perustasolle valtava määrä oh-
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jeistusta ja määräyksiä. Se näkyi tämän tutkimuksen haastatteluissa haastateltavien ku-
vauksina "lisääntyneestä rautalangasta", "tehostuneesta ohjauksesta" jne. Kun organi-
saation toiminta on vakiintuneemmassa tilassa, tarvitaan vähemmän ohjausta.: yhteiset 
kokemukset auttavat muotoilemaan yhteensopivia odotuksia, jotka mahdollistavat yksi-
löiden toiminnan koordinoimisen ilman keskitettyä hierarkkista ohjausta (Mäntysalo 
ym. 2010, 30-31). Toinen tärkeä havainto on, että Eksoten organisaation rakentamisen 
pohjana oli monin paikoin Lappeenrannan kaupungin vanha organisaatio. Imatran si-
touduttua vain osittain Eksoten toimintoihin Lappeenranta muodosti jo ennen Joutsenon 
liittymistä Lappeenrantaan enemmistön Eksoten kuntien väkiluvusta. Kokonsa vuoksi 
se oli ainoa kunta, joka oli saattanut luoda merkittävän määrän omia erityispalveluja ja 
eriyttää asiantuntemusta myös peruspalveluissa. Lappeenrannassa oli myös kokemusta 
isompien organisaatioiden johtamisesta. Käytännössä tämä tarkoitti sitä, että Eksote 
hyvin pitkälti peri Lappeenrannan toimintakäytänteet. Se taas merkitsi sitä, että pienten 
kuntien työntekijät ovat joutuneet uudenlaisen ohjeistuksen kohteeksi ja omaksumaan 
uusia toimintatapoja. Lappeenrannan kaupungilta siirtyneellä henkilöstöllä työtehtävissä 
ja toimintakulttuurissa tapahtuneet muutokset olivat selvästi pienemmät. 
 
Edelläkuvattu tapahtumakulku kuvastaa yleistä trendiä, mutta poikkeuksiakin on. Tässä 
tarkastelemistamme lastensuojelusta ja oppilashuollosta oppilashuollon kuraattoritoi-
minta organisoitiin poikkeavalla tavalla. Sen sijaan, että se olisi organisoitu vanhan 
Lappeenrannan organisaation pohjalta, luotiin kokonaan uusi Ehkäisevän lastensuojelun 
yksikkö, johon kuraattorit liitettiin. Eksoten eri kunnissa kuraattoreiden organisatoori-
nen asema ja toiminnallinen kulttuurikin saattoivat jonkin verran poiketa toisistaan. Nyt 
lähdettiin liikkeelle ikäänkuin puhtaalta pöydältä ja polkuriippuvuuden paineet olivat 
näin pienemmät. Yhden pienen ammattiryhmän kohdalla tällainen oli mahdollista. Ku-
raattoritoiminnasta poiketen oppilashuollon kouluterveys organisoitiin vanhan Lappeen-
rannan toimintamallin mukaan. Tätä kirjoitettaessa suurin osa pienistä kunnista on kui-
tenkin vielä pitäytynyt kouluterveyden järjestelyissään Eksotea edeltäneisiin toiminta-
malleihinsa ja Eksoten kouluterveys ei ole laajentunut kuin Lappeenrannan ja Taipalsaa-
ren alueelle. Lastensuojelutoiminta on yhtenäisesti organisoitu koko Eksoten alueella. 
Se on kuitenkin vaatinut lastensuojelulta mielikuvituksellisia organisatoorisia ja ohjauk-
sellisia ratkaisuja, joilla eri paikkakuntien erityispiirteet, tarpeet ja toimintamahdolli-
suudet huomioidaan. Lastensuojelussa taas sijaishuollon yksikkö on erityistapauksensa. 
Se on vanha Lappeenrannan lastensuojelun yksikkö, joka on laajentanut toimintansa 
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koko Eksoten alueelle. Sen toiminta vertautuukin osittain keskitettyihin erityispalvelui-
hin, joita muut kunnat ovat aiemmin ostaneet Lappeenrannalta. (Haastattelut Raija Ko-
jo, Tarja Nylund, Anne Reponen.)  
 
5.3 Lainsäädäntö muutosten mekanismina Eksote- kontekstissa  
 
Lainsäädännön vaikutus Eksoten toimintaan tuli haastatteluissa monella eri tavalla esil-
le. Ensinnäkin kysymyksenä juridisoitumisen yleisestä vaikutuksesta ja toisaalta yksit-
täisten lakien vaikutuksesta. Haastatteluaineisto tuo esiin haastateltavien kaksinaisen 
suhteen lainsäädäntöön: yhtäältä lait nähdään asiakkaiden oikeuksien turvana ja myös 
työntekijöiden työtä selkeyttävinä, mutta toisaalta ne nähdään työtä kangistavana, rajoit-
tavana ja sosiaalityön ymmärtävälle työotteelle vieraina. Tärkeää on todeta, että nämä 
ristiriitaiset elementit esiintyvät samojen ihmisten haastatteluissa. Vaikka erilaisia pai-
notuksia esiintyikin, kyse ei ole siitä, että olisi ikäänkuin kaksi "lakipuoluetta", joihin 
haastateltavat jakaantuvat. Haastatteluissa esiin nousseet Eksoten toimintaan vaikutta-
neet lait olivat laki palvelurakenneuudistuksesta, lastensuojelulaki, neuvola-asetus ja 
perusopetuslaki. Erityisesti esille nousivat lastensuojelulain muutoksen vaikutukset. 
 
Laki muutoksen mekanismina toimii tietyssä kontekstissa. Voidaan kysyä millaisen 
kontekstin Eksote luo näiden lakien toteutumiselle. Eksoten synnyn kuvaaminen yksin 
PARAS-hankkeen sekä kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lain tulokseksi ei 
ole perusteltua. Eksoten syntyhistoria liittyy Etelä-Karjalan kuntien pitkäaikaiseen yh-
teistyöhön ja on mahdollista, että jonkinlaisia yhteistyörakennelmia olisi syntynyt ilman 
PARAS-hankettakin. Eksoten perustamisvaiheessa 2007-2008 PARAS-lainsäädännön 
määräykset epäilemättä vaikuttivat tehtyihin ratkaisuihin. Eksote on kuitenkin toteutta-
nut PARAS-hankkeen tavoitteita pidemmälle mitä lainsäädäntö edellytti. Se on yhdistä-
nyt kuntien perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon sekä koko sosiaalitoimen 
piiriinsä. Se on näistä lähtökohdista merkinnyt puhtaasti organisatorisessakin mielessä 
muutosta paitsi pienille kunnille myös Lappeenrannalle, joka kokonsa puolesta olisi 
yksin täyttänyt PARAS-lainsäädännön määräykset. 
 
Lastensuojelulaki on mekanismi, joka haastateltavien arvioiden mukaan selkeyttää las-
tensuojelun toimintakenttää, tehtäviä ja asiakasprosessia. Tämä on työntekijöiden esille 
tuoma kokemus. Onko se sitä myös asiakkaille? Käytössämme ei ole empiiristä aineis-
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toa, jolla tätä voisi arvioida. Joudumme turvautumaan loogiseen päättelyyn ja työnteki-
jöiden esittämiin arvioihin. Useat haastatellut työntekijät näkevät lastensuojeluprosessin 
muuttuneen enemmän läpinäkyväksi ja siksi myös asiakkaille ymmärrettävämmäksi. Se 
lisää myös asiakkaiden oikeusturvaa.  
 
Lastensuojelulaki juridisoi lastensuojelun käytäntöä. Yhä suurempi osa toiminnasta on 
johdettavissa suoraan laista. Edellä kuvattujen positiivisten seuraamusten lisäksi juridi-
soitumisesta seuraa se, että työntekijöiden "kirjoituspöytätyö" tai tarkemmin sanottuna 
"effica-työ" lisääntyy (effica on Eksotessa käytössä oleva atk-ohjelma). Sen kääntöpuo-
lena voi olla puutteet asiakkaan kohtaamisessa sosiaalityön näkökulmasta. 
 
Lastensuojelulaki eristää lapsi- ja perhekohtaista lastensuojelutyötä ehkäisevästä lasten-
suojelutyöstä. Tämä asia tuli esiin sekä kuraattoreiden, että lastensuojelutyöntekijöiden 
kommenteissa. Eristämisen tärkein mekanismi on lastensuojeluasiakkuuden aiempaa 
tarkempi määritys. Eksoten organisaatio on rakennettu sillä tavalla, että lapsi- ja perhe-
kohtainen lastensuojelu muodostaa selkeästi oman erillisen yksikkönsä, joka työskente-
lee lastensuojelun asiakkuuden määrityksen saaneiden kanssa. Vaarana silloin on toi-
minnallisten katvealueiden syntyminen tilanteissa, joissa ollaan rajapinnoilla. Lasten-
suojelussa tällaiset rajapinnat, esimerkiksi tilanteet juuri ennen asiakkuuden syntymistä 
sekä jälkihuoltovaihe, voivat olla hyvin tärkeitä lopputuloksen kannalta. Avohuollon 
lastensuojelutyön onnistumisen kannalta yhteistyö kunnan tai Eksoten peruspalvelujen 
kanssa on myös tärkeää.  
 
Lastensuojelulain uudistuksen ilmeinen tarkoitus on ollut luoda eheä, juridisesti aiem-
paa täsmällisemmin perusteltu lainsäädäntö, jossa on aiempaa vahvempi painotus ja 
yksityiskohtaisempi määrittely myös ehkäisevälle lastensuojelulle. Lain 12§ velvoittaa 
kunnat myös laatimaan lastensuojelun järjestämistä ja kehittämistä koskevan suunnitel-
man, jossa määritetään yhteistyön järjestämisestä eri viranomaisten sekä lapsille ja nuo-
rille palveluja tuottavien yhteisöjen ja laitosten välillä. Kun lakitekstiä tarkastelee koko-
naisuutena, on siitä vaikea löytää mekanismeja, jotka johtaisivat lastensuojelun kentän 
hajaantumiseen sekä lapsi- ja perhekohtaisen lastensuojelun eristymiseen. Laki kuiten-
kin on säädetty tietynlaisen lastensuojelun todellisuuden vallitessa ja sen toteutumisen 
prosessi ei pääty lain hyväksymiseen eduskunnassa. Kuvaannollisesti ilmaisten laki 
piirsi uudenlaisen kuvan lastensuojelun kentästä. Näin se loi myös uusia mekanismeja, 
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jotka ajanoloon voivat vaikuttaa piirroksen toteutumiseen. Haastattelupalautteen perus-
teella saa vaikutelman, että toistaiseksi tuon piirroksen, ja siis lastensuojelulain, toteutus 
on yhä kesken. 
 
Rajatessaan lapsi- ja perhekohtaisen lastensuojelun asiakkuuden selkeään piiriin asettaa 
lastensuojelulaki paineita kunnan peruspalveluille ehkäisevän lastensuojelutyön kehit-
tämiseksi. Jonkinlaisena viitteenä tämän mekanismin vaikuttavuudesta Eksoten alueella 
voidaan pitää sitä, että kunnat jo ennen Eksoten syntyä lisäsivät kuraattoreiden määrää. 
Myös lastensuojeluilmoitusten lisääntymistä peruspalveluista voidaan pitää osoituksena 
jonkinlaisesta uudesta orientaatiosta. Eksote on itse asettanut tavoitteen ennaltaehkäise-
vän työn kehittämiseen. Tahtotila tämän tavoitteen toteuttamiseen näkyy paitsi perusta-
misasiakirjan ja strategian tavoitteenasettelussa myös vuoden 2011 budjetissa, jossa 
Eksote on lisännyt määrärahoja lasten ja nuorten ehkäisevään toimintaan. Tosin laki-
muutoksen rinnalla vaikuttimena Eksoten talousarviosuunnitelmille on myös pyrkimys 
lastensuojelun sijaishuollon tarpeen ja sijaishuollosta aiheutuvien kustannusten kasvun 
pysäyttämiseen. (Eksoten talousarvio 2011.) 
 
Kuinka Eksoten synty vaikutti lastensuojelulain toteutumiseen? Lappeenrannan kau-
pungissa oli jo ennen Eksoten syntyä tehty lastensuojelussa suuria järjestelyjä. Niihin 
oli ollut vaikuttamassa myös lastensuojelulain uudistus. Kun Eksote syntyi, muodosti 
Lappeenrannan kaupungin lastensuojelu Eksoten lastensuojeluorganisaation rungon. 
Pienissä kunnissa ei lastensuojelun organisoiminen samalla tavalla tiimiytyneesti kuin 
Lappeenrannassa ollut mahdollista, mutta Eksoten lastensuojelun johto voitiin organi-
soida Lappeenrannan organisaation lähtökohdista. 
" lastensuojelulakia noudatettu aiemmin pikkukunnassa loivemmin, paikallisiin 
oloihin soveltaen, mm. asiakkuuden määritys", kertoo haastateltava. 
 
Eksoten synnyllä on ollut vaikutus lastensuojelun kehitykseen erityisesti pienissä kun-
nissa. Tehostuneen ohjausjärjestelmän kautta lastensuojeluun on tullut enemmän voi-
maa ja asiantuntemusta. Se on konkreettisesti näkynyt jo lastensuojelun toimenpiteiden 
määrässä. Eksoten synnyn ja lastensuojelulain yhteisvaikutus on ollut se, että lastensuo-
jelulaki on mitä ilmeisimmin toteutunut pienissä kunnissa nopeammin ja tehokkaammin 
kuin mitä sillä olisi ollut edellytyksiä toteutua aiemmin vallinneissa oloissa. (Haastatte-
lu, Raija Kojo.) Kyse on mekanismin (lastensuojelulaki) toteutumisen kontekstista, mut-
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ta myös potentiaalisuudesta. Kaikkialla Suomessa uusi lastensuojelulaki on ollut meka-
nismi, joka on tavalla tai toisella vaikuttanut lastensuojelun kehitykseen. Eksoten synty 
loi Eksoten pikkukunnissa suotuisat olosuhteet tämän mekanismin toteutumiselle. 
 
Kyse ei ole kuitenkaan ongelmattomasta prosessista. Ristiriitoja luovat pienten kuntien 
työperinteet ja erityiset olosuhteet. Mekanismien historiallista eriaikaisuutta kuvaavat 
pienten kuntien perinteet, jotka nojaavat kokemukseen kokonaisvaltaisesta eriytymät-
tömästä sosiaalityöstä, joka on ollut aiemmin ainoa mahdollinen toimintatapa, jolla 
paikkakunnan sosiaalityön haasteista on voinut selvitä. Juridinen näkökulma luo työnte-
kijälle tunnetta määrämuotoisesta kankeasta työtavasta, joka ei monipuolisesti ota huo-
mioon asiakkaan tarpeita. Myös asiakkaat ovat tottuneet toisenlaiseen työotteeseen.  
 
5.4 Miten organisaation mittasuhteen muutos vaikuttaa Eksote -kontekstissa?  
 
Suomessa on toteutettu viime vuosina kuntien yhdistämisiä ja kuntien yhteistoimintaa 
on lisätty. Lähtökohtana on ollut huoli, että pienet väestökadosta kärsivät kunnat eivät 
enää pysty huolehtimaan kunnan palveluista. Kuntatalouden jouduttua laajemminkin 
vaikeuksiin, on ongelmaa pyritty ratkaisemaan kuntakokoa suurentamalla. Näin usko-
taan saatavan mittasuhde-etuja, jotka mahdollistavat kustannustehokkaamman palvelu-
tuotannon. (VNS 9/2009.) Mittasuhde-edun tuotantotoiminnassa nähdään perustuvan 
siihen, että kiinteät kustannukset tuoteyksikköä kohti vähenevät. Kuntatasolla se tarkoit-
taa, että esimerkiksi hallinnossa ja kuntien tukipalveluissa saadaan aikaan säästöä, kun 
samoilla tai tuotantoon nähden suhteellisesti pienemmillä resursseilla pystytään saa-
maan suurempi tulos aikaan, jolloin palvelutuotannon yksikkökustannukset pienenevät. 
Kuntien palvelutuotannossa voidaan myös tavoitella erikoistumisen kautta laadukkaam-
paa ja vaikuttavampaa toimintaa, joka parhaassa tapauksessa on samalla kustannusteho-
kasta. Tutkimukset ovat osoittaneet, että mittasuhde-etu ei kasva loputtomasti. Tietyssä 
vaiheessa kokoa suurennettaessa tulee vastaan tilanne, jossa mittasuhde-etu katoaa ja 
suuri koko muuttuu haitaksi. On olemassa toiminnan ja tuotantotehokkuuden optimaali-
koko, mutta tuo optimaalikoko ei ole mikään vakio, vaan riippuu tuotannonalasta ja 
kontekstista, kunnan toimintaympäristöstä. (Vakkuri 2010, 36-38.)  
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Haastatteluaineiston pohjalta syntyy kuva joukosta ristiriitaisiakin ilmiöitä, kerrokselli-
sesta sosiaalisesta todellisuudesta ja mekanismeista, joita pyrkimys rajojen ylittämiseen 
mekanismina tuottaa. Tiivistetysti esille tuli seuraavanlaisia huomioita: 
- Voimien yhteen kokoaminen luo edellytyksiä kollegiaaliselle tuelle 
- Syntyy edellytyksiä ohjauksen tehostamiselle, joka antaa tietoa ja tukea toimin-
nalle 
- Toiminnan tasalaatuisuus lisääntyy 
- Syntyy myös byrokraattisia käytänteitä, jotka vievät aikaa perustyöltä 
- Syntyy joustamattomuutta  
- Syntyy monimutkainen ja vaikeasti hallittava johtamisjärjestelmä 
- Syntyy mahdollisuuksia erikoistumisen ja erityisosaamisen käyttöön 
- Erikoistuminen kapeuttaa näkökulmaa ja luo uusia organisaatiorajoja 
- Syntyy palvelujen katvealueita 
- Muutosvaiheissa oman toiminnan hallinnan menetyksen tunteita 
 
Kun haastattelut suoritettiin runsas vuosi Eksoten toiminnan alkamisen jälkeen, herää 
väistämättä kysymys, missä määrin kyse on Eksoten luomisprosessin keskeneräisyydes-
tä ja missä määrin kyse on mekanismeista, joita Eksoten synty valitussa muodossaan 
väistämättä aiheuttaa. Seuraavassa haastateltavien kuvauksia edellä tiivistetyistä meka-
nismeista ja ilmiöistä, jonka jälkeen joitakin esille tulleita asioita tarkastellaan yksityis-
kohtaisemmin. 
 
Voimien yhteen kokoaminen luo edellytyksiä kollegiaaliselle tuelle. 
"Eksote tuonut kollegiaalista yhteistyötä pikkukunnan kuraattorille"(4) 
"Eksote tuonut kollegiaalista osaamista ja kokemusta"(5) 
Se luo edellytyksiä ohjauksen tehostamiselle sekä mahdollisuuden erikoistumiseen ja 
erityisosaamisen käyttöön 
"ohjeistusta tullut lisää" (8) 
"sijaishuollon yksikkö on kokemuksellaan pystynyt vaikuttamaan palve-
luiden tasalaatuisuuteen Eksotessa"(2) 
"Eksotesta on tullut joitakin erityispalveluja hyvin käyttöön" (4) 
"perheneuvolapalvelussa tuli hyvä ratkaisu"(5) 
"...pyritään yhtenäistämään ja kehittämään toimintoja"(8) 
Toisaalta erikoistumisen kautta se kapeuttaa näkökulmaa ja luo uusia organisaatiorajoja 
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"kun sosiaalityöntekijät eivät enää käy kouluilla on yhteistyö koulujen 
kanssa vähentynyt"(11) 
"ehkäisevän ja lapsi- ja perhekohtaisen lastensuojelun tiukka rajaus tuo 
ongelmia pikkukunnassa, jossa ei olla rakennettu erikseen ehkäisevää ja 
korjaavaa organisaatiota"(5) 
Toiminnan ohjauksen tehostuminen ja voimaperäistyminen antaa tietoa ja tukea toimin-
noille. 
"ohjeistusta tullut lisää" (8) 
"On voitu paremmin antaa vastauksia ongelmiin ja löytää jatkotoimi op-
pilashuollossa"(12) 
Se lisää pyrkimystä toiminnan tasalaatuisuuteen, vaikka siihen ei aina ollakaan tyyty-
väisiä. 
"Rutiineilla ja ohjeilla turvataan asiakkaan oikeuksia."(8) 
"...tasapuolisuus palveluissa on lisääntynyt."(12) 
"pyritään yhtenäistämään ja kehittämään toimintoja"(8) 
Mutta luo myös byrokraattisia käytänteitä, jotka saattavat aiheuttaa paljon teknistä työ-
tä, viedä työaikaa perustyöltä ja aiheuttaa ärtymystä 
"rutiineja tarkennettu, enemmän rautalankaa" (8) 
"hankala johtojärjestelmä; ison organisaation kankeus"(5) 
"muiden toimijoiden välistä yhteistyötä Eksote on osin haitannut jäykillä 
käytännöillään ja määräyksillään; onko kyse toiminnan käynnistysvaike-
uksista, alkuhankaluuksista?"(4) 
"Eksote ei ole lisännyt moniammatillista yhteistyötä, mutta aiheuttanut 
joitakin esteitä sille (voivat olla alkuhankaluuksia)"(5) 
"joskus miettii, että onko tärkeämpää, että byrokratian pykälä täyttyy 
kuin se, että keskitytään pohtimaan asiakkaan elämäntilannetta"(8) 
 sekä joustamattomuudessaan luo palvelujen katvealueita 
"ehkäisevän ja korjaavan lastensuojelun välissä on harmaa alue"(8) 
"Lastensuojelu, aikuissosiaalityö ja hallinto ovat eriytyneet arjessa"(11) 
"...huoli nyt siitä jäävätkö asiakkuuden ulkopuolelle jäävien lasten ja 
perheiden asiat hoitamatta, kun lastensuojelu ei voi niihin puuttua eikä 
ole osoitettu ehkäisevän palvelun resursseja."(5) 
Se luo monimutkaisen vaikeasti hallittavan johtamisjärjestelmän, jonka oppiminen vaa-
tii aikaa 
"hankala johtojärjestelmä; ison organisaation kankeus"(5) 
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"Monien käytännön asioiden ohjeistus on vielä kesken tai epäselvää"(12) 
ja aiheuttaa ainakin muutosvaiheessa oman toiminnan hallinnan menetyksen tunteita 
työntekijöille 
"Joissakin kunnan vanhoissa palveluissa on tullut negatiivista muutosta 
Eksoten myötä; palvelun määrä ja taso on heikentynyt, hankinta byrokra-
tisoitunut, lähipalvelut ovat menettäneet omaa hallintaansa asioihin; kun-
nan palvelut määräytyvät nyt Eksoten palvelutarjonnan kyvyn mukaan 
eikä kunta saa enempää rahallakaan"(4) 
"...etätyön ongelmat; puuttuu fyysinen yhteys esimieheen ja työkollektii-
viin."(12) 
"oman työn hallinnan menetys"(5) 
 
Sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatiolla on yhteiskunnassa määritetty palvelutehtä-
vä, sen tulee tyydyttää yhteisön tiettyjä tarpeita. Ollakseen kustannustehokas se tyydyt-
tää tarpeet hyvin ja halvalla. Juuri tämän tavoitteen Eksote on itselleen asettanut. Se on 
myös asettanut tavoitteen palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta. Jos palvelujen tasa-
puolinen saatavuus toteutuu ilman palvelutason huomattavaa laskua, se tarkoittaa laajan 
lähipalveluverkon ylläpitämistä. Myös tähän on annettu Eksotessa lupaus. (Eksoten pe-
rustamissuunnitelma.) Lähipalvelut toteutuvat erikokoisissa kunnissa ja erikokoisilla 
asuinalueilla. Se merkitsee käytännössä sitä, että lähipalveluiden organisointitapa ei voi 
olla samanlainen kaikkialla Eksoten alueella. Siitä seuraa myös johtamisjärjestelyjen 
eriytyminen. Erityisen haasteelliseksi se osoittautuu pienillä paikkakunnilla. 
 
Lappeenrannan lastensuojelu oli jo ennen Eksotea organisoitu tiimiytyneesti. Lastensuo-
jelun sisällä on työnjako, jossa eri henkilöt ja tiimit erikoistuvat tiettyjen lastensuojelu-
palvelujen tuottamiseen. Pienessä kunnassa hyväksyttävällä palvelutasolla asiakkaiden 
ja palvelujen määrä jää niin pieneksi koko sosiaalitoimessa, että sen hoitaminen on pie-
nen joukon tehtävä. Tällöin yksittäisen työntekijän toimenkuva on laaja. Pikkukunnan 
sosiaalityöntekijä voi hoitaa paitsi lastensuojelun kokonaisuutta myös aikuissosiaali-
työn, vammaishuollon ja päihdehuollon tehtäviä kunnassaan. Sosiaalityöntekijänä kun-
nassa työskentelee vain muutaman henkilöä. Tarkastelemme seuraavassa haastateltavien 
kuvauksiin pohjautuen millaisia seuraamuksia lastensuojelun toiminnan organisoimisel-
le on siitä, että heterogeenisessa kokonaisuudessa toteutetaan kahta "kilpailevaa" sosiaa-
lityön mallia samanaikaisesti. 
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Eksotessa lastensuojelun palvelut on organisoitu eriytyneesti. Tarkoituksena on erityis-
osaamisen hyödyntäminen. Lappeenrannassa näin toimitaan myös kenttätasolla. Kenttä-
tason työntekijän substanssijohtaminen ja hallinto ei vaadi kovin monimutkaista järjes-
telyä. Pienissä kunnissa, joissa kenttätason työntekijät tekivät eriytymätöntä työtä, myös 
johto oli yhdellä henkilöllä, yleensä sosiaalijohtajalla. Eksoten synnyttyä pienten kunti-
en sosiaalijohtajien toimenkuvaksi tuli toimia alueensa sosiaalityön hallinnollisina esi-
miehinä. Sen lisäksi heille määriteltiin vastuu jonkin Eksoten palvelukokonaisuuden 
johtamisesta (ehkäisevä lastensuojelu, perheasiain yksikkö, jne.). Kenttätason työnteki-
jöiden substanssijohtamisesta vastaavat Eksotessa kunkin palvelun johtajat. 
 
Pienen kunnan sosiaalityöntekijän kohdalla toteutuu ”urkupillimalliksi” nimetty johta-
mistapa. Hänellä on eri toimialueillaan eri esimiehet: aikuissosiaalityön päällikkö, las-
tensuojelutyön päällikkö, vammaishuollon päällikkö jne.. Nämä alueet voivat edelleen 
jakautua osiin, jolloin esimerkiksi lapsen sijaishuoltoa koskevassa asiassa sosiaalityön-
tekijä asioi Eksoten sijaishuollon yksikön kanssa. Asiakkaiden ongelmat ovat monimuo-
toisia ja palvelutarpeen tyydytykselle voi olla paikallisia vaikuttajia. Ennen Eksotea 
sosiaalityöntekijä neuvotteli kaikista kysymyksistä sosiaalijohtajan kanssa. Nyt neuvot-
telijoita on useita. Sosiaalityöntekijä kokee olevansa ”urkupilleissä”, joista ujeltaa ohjei-
ta. Silti monimuotoisissa ja paikallista arviointia vaativissa kysymyksissä hän joutuu 
edelleen tukeutumaan myös paikallisen esimieheensä, sosiaalijohtajaan, muissakin kuin 
hallinnollisissa kysymyksissä. Täsmällistä sääntöä siitä, milloin näin tapahtuu, ei ole. 
 
 
KUVIO 6. Urkupillimalli sosiaalityöntekijän toimintaa ohjaamassa 
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Pienen kunnan sosiaalityöntekijä joutuu työssään hallitsemaan monenlaisia asioita. Hä-
nellä täytyy olla ammattitaitoa ja laintuntemusta monilta sosiaalityön sektoreilta. Hänen 
tulee olla moniosaaja. Eksoten toimintamalli parhaimmillaan helpottaa tätä ongelmaa. 
Se antaa asiantuntijuutta substanssijohtamisen kautta ja kollegiaalista tukea eri sosiaali-
työn alueilta. Toisaalta sosiaalityöntekijä joutuu massiivisen monipuolisen ohjaustyön 
kohteeksi. Hyödyntääkseen Eksoten edut hänen täytyy oppia uudenlaiseen hallinnolli-
seen työhön ja yhteistyöhön. Ainakin alkuvaiheen kokemuksen perusteella se tarkoittaa 
työajalla mitaten myös lisääntyviä yhteistyökustannuksia. Työntekijän tulee tuntea Ek-
soten organisaatio ja osallistua sen eri toimialueiden tapaamisiin. Aiemmin itse luomi-
ensa, tai lähiyhteisössä luotujen käytäntöjen sijaan hän noudattaa keskitetysti luotua 
ohjeistusta, jonka tarkoituksena on turvata tasapuoliset palvelut kaikkialla Eksoten alu-
eella. 
 
Eksote on jaettu kolmeen alueeseen, joilla kullakin lastensuojelutyö on järjestetty oma-
peräisesti. Lappeen alueella (Lappeenranta-Taipalsaari) toimintamalli noudattelee Lap-
peenrannan eriytynyttä toimintaa. Maantieteellisesti laajalla pohjoisella alueella (Parik-
kala-Rautjärvi-Ruokolahti) toiminta tapahtuu pitkälti urkupillimallin mukaan. Pohjoista 
aluetta kompaktimmalla läntisellä alueella (Lemi-Luumäki-Savitaipale) on lähdetty et-
simään kaikki kolme kuntaa yhdistäviä alueellisia toimintamalleja vaikkakaan saman-
laiseen eriytymiseen kuin Lappeen alueella ei ole ollut mahdollisuuksia. (Haastattelu 
Raija Kojo.) 
 
Lastensuojelutyön päällikkö tiivistää kokemuksen näin: 
 "On iso kunta, jossa pelkästään lastensuojelu on jaettu eri työntekijöille 
ja sitten on kunta, jossa yksi tekee kaikkea mahdollista. Mutta tästä on ol-
lut hyötyä puolin ja toisin. Kun selität sitä mitkä tässä muutosprosessissa 
ovat haasteita ja toisaalta hyötyjä, ajattelisin, että on tärkeää hahmottaa 
tämä ero ja nimenomaan haaste se, ettei tarvitse tehdä samalla tavalla, 
mutta pitää löytää kunnan tai alueen kannalta järkevä toimintatapa."  
 
Eksoten tavoite tasapuolisen palvelun tuottamisesta eri alueilla on lastensuojelussa vai-
keasti mitattava asia, koska vertailtavana on laadullisesti erilaisia asioita. Virtaviivaisen 
organisaation ja toimintamalli voi tuottaa tasaveroisuutta palveluihin ja erityisosaami-
nen substanssiohjauksessa ja erityispalveluina voi parantaa työn laatua, mutta aiheuttaa 
samalla tunnetta paikallisen kokonaisvaltaisen työotteen etujen katoamisesta. Eksotessa 
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on ohjattu pienten kuntien työntekijöitä säilyttämään ne erityiset vahvuudet, joita heillä 
aikaisemmassa toiminnassaan on ollut ja ottamaan vastaan ne lisätuet, jotka Eksote voi 
antaa. Tehtävä ei ole helppo. Kysymys on toisilleen osin vastakkaisten mekanismien 
toiminnasta samanaikaisesti.  
 
5.5 Rajojen ylittäminen Eksoten strategisena muutoskeinona ja mekanismina  
 
Eksoten strategiassa todetaan seuraavaa: 
"Eri lainsäädännön ja järjestämisvastuun kautta kuntiin on syntynyt monia 
erilaisia palvelu- ja hoitokäytäntöjä. Sosiaali- ja terveyspiirin perustamisen 
tärkein tavoite on yhtenäistää palveluprosesseja sekä yhteisten toiminta-
mallien kautta tehostaa ja sujuvoittaa sosiaali- ja terveydenhuollon resurs-
sien käyttöä." 
Perinteisten hallintorajojen ylitys on Eksoten strateginen keino asetettujen tavoitteiden, 
kuten kustannustehokkuuden ja palvelujen tasapuolisen turvaamisen, kannalta. Haastat-
teluissa puhuttiin tästä asiasta käsitteellä moniammatillinen yhteistyö sillä sitähän se 
käytännön palvelutuotannossa tarkoittaa. 
 
Rajojen ylittämistä mekanismina koskevat ne yleiset luonnehdinnat, joita mekanismeis-
ta on edellä todettu: Kontekstuaalisuus, potentiaalisuus, kerroksellisuus, historiallisuus 
ja ristiriitaisuus mekanismeissa. Rajojen ylittämisellä on tarkoitus vähentää negatiivisia 
seurauksia, joita jyrkillä hallintokuntien rajoilla on todettu olevan. Tuhansien ihmisten 
työ on kuitenkin organisoitava jotenkin. Pyrkimys erityisosaamisen varmistamiseen 
lisää organisoitumista ja organisaatiorajoja. Vanhat hallintokunnat voidaan kaataa, mut-
ta niiden tilalle on rakennettava uusia. Hallintokuntien raja-aitoja synnyttävät mekanis-
mit, kuten talous ja tulosvastuu, valta ja päätäntäoikeus sekä ammatilliset kulttuurierot 
voivat toimia uusissakin organisaatioissa. Mikä takaa sen, ettei niiden välille synny sa-
manlaisia raja-aitoja kuin vanhojen hallintokuntien välille?  
 
Haastatteluaineiston pohjalta syntyy kuva joukosta ristiriitaisiakin ilmiöitä, kerrokselli-
sesta sosiaalisesta todellisuudesta ja mekanismeista, joita pyrkimys rajojen ylittämiseen 
mekanismina tuottaa. Tiivistetysti esille tuli seuraavanlaisia huomioita: 
- Uusia yhteistyösuhteita syntyy 
- Toimenkuvat ja yhteistyösuhteet joutuvat uudelleenarvioitavaksi 
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- Syntyy mahdollisuuksia uusien työtapojen löytämiselle 
- Syntyy mahdollisuuksia uuden oppimiselle uusien yhteistyösuhteiden kautta 
- Syntyy mahdollisuuksia päällekkäisten toimintojen purkamiselle ja tehokkaam-
malle työn organisoinnille 
- Samalla saattaa syntyä myös palvelujen katvealueita ja päällekkäisiä palveluja 
- Saattaa syntyä ylikuormitusta yhteistyösuhteissa 
- Saattaa tapahtua uusien raja-aitojen syntymistä ja vanhojen hyödyllisten yhteis-
työsuhteiden katkeamista 
 
Kun haastattelut suoritettiin runsas vuosi Eksoten toiminnan alkamisen jälkeen, herää 
väistämättä kysymys, missä määrin kyse on Eksoten luomisprosessin keskeneräisyydes-
tä ja missä määrin kyse on mekanismeista, joita Eksoten synty valitussa muodossaan 
väistämättä aiheuttaa. Seuraavassa haastateltavien kuvauksia edellä tiivistetyistä meka-
nismeista ja ilmiöistä, jonka jälkeen joitakin esille tulleita asioita tarkastellaan yksityis-
kohtaisemmin. 
 
Organisaatiorakenteiden muutos, pyrkimys rajojen ylittämiseen erikoissairaanhoidon ja 
perusterveydenhuollon sekä terveydenhuollon ja sosiaalitoimen välillä, luo uusia yhteis-
työsuhteita 
”On voitu paremmin antaa vastauksia ongelmiin ja löytää jatkotoimi oppi-
lashuollossa.”(12) 
"Eksote on aiheuttanut sijaishuoltoyksikön toiminnan laajentumisen, joka 
on onnistunut hyvin"(2) 
ja asettaa toimenkuvat ja yhteistyösuhteet uudelleenarvioitavaksi 
"kuraattorikollegiossa muutoksia: kuraattorien määrän lisääntyminen ja 
Lappeenrannan ja maaseudun kuraattorien yhteensovittaminen sisältää 
haasteita, mutta myös mahdollisuuksia oppia toisilta" (7) 
"Vanhojen sidoksien katkominen entiseen työnantajaan, vaikka toimijat 
ovat edelleen fyysisesti vierellä"(12) 
Se antaa mahdollisuuksia uusien toimivien työtapojen löytämiselle, uuden oppimiselle 
uusien yhteistyösuhteiden kautta sekä mahdollisuuksia päällekkäisten toimintojen pur-
kamiselle ja tehokkaammalle työn organisoinnille 
"yhteistyön lisääntyminen lastensuojelun sisällä: uudet työtoverit uusista 
kunnista"(11) 
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"vielä ei ole oikein otettu kunnolla pöydälle kuraattoritoiminnan eri pe-
rinteitä"(7) 
Se saattaa aiheuttaa palvelujen katvealueiden syntymistä tai päällekkäisiä palveluja. 
Vanhassa palvelurakenteessa näihin asioihin oli vuosia jo kiinnitetty huomiota, mutta 
uutta ei pystytä rakentamaan niin koordinoidusti, että tältä vältytään 
"voidaanko ehkäisevän ja korjaavan lastensuojelun väliin jäävä harmaa 
alue hoitaa vain peruspalveluja parantamalla"(8) 
"merkkarin tulo kuvioihin on vaikuttanut siihen, että lastenpsykiatrian 
muutos ei ole aivan tuttu"(7) 
sekä saattaa aiheuttaa ylikuormitusta yhteistyösuhteissa 
"uusia asioita ja uusia yhteistyösuhteita tulee, vanhoja katkeaa, mutta ei 
kaikkia vanhoja voi katkaistakaan; tuntuu, että aina tulee uutta vanhan 
päälle"(4) 
 "yhteistyötä on joutunut opettelemaan Lappeenrannan suuntaan"(5) 
sekä saattaa aiheuttaa uusien raja-aitojen syntymistä ja vanhojen hyödyllisten yhteis-
työsuhteiden katkeamista 
"lastensuojelu, aikuissosiaalityö ja hallinto eriytyneet arjessa" (11) 
"pikkukunnan yhteishenki moniammatillisessa yhteistyössä rakoillut, 
kun osa henkilökuntaa on siirtynyt Eksoteen, asia on tunnistettu ja sitä 
käsitellään"(4) 
"yhteistyökumppanien vaihtuvuus voi aiheuttaa ongelmia moniammatil-
liselle yhteistyölle ja samalla vaikeuttaa omaa palvelutuotantoa"(7) 
 
Haastatteluaineisto antaa itse asiassa melko vähän viitteitä siitä kuinka Eksoten synty-
minen olisi tuottanut hallintorajat ylittäviä toimintaprosesseja lastensuojelussa ja oppi-
lashuollossa. Tähän aihepiiriin haastatteluaineistosta esiin nousevat kokemukset ja joh-
topäätökset ovat tuotosta lähinnä kahdesta asiasta. Ensinnäkin työntekijät arvioivat pi-
tempiaikaista, jo ennen Eksoten syntyä alkanutta, moniammatillisen yhteistyön koke-
mustaan. Lastensuojelussa ja oppilashuollossa moniammatillinen yhteistyö ja myös mo-
niammatilliset yhteiset palveluprosessit ovat olleet todellisuutta jo aiemminkin työn 
luonteesta johtuen.  
”Olen perinteisesti verkostoitunut työssäni paljon.”(12) 
”Eksotella vähän vaikutusta; ehkä hiukan laskenut sosiaali- ja terveystoi-
men raja-aitaa.”(2)  
”…hallintorajat eivät estä eivätkä luo yhteistyötä.”(7)  
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Toiseksi Eksoten aiheuttaman muutoksen kuvaus yhteistyöprosesseista liittyy pääosin 
organisaation mittasuhteen tuomiin muutoksiin. Niiden vaikutus liittyy enemmin oman 
ammattikunnan sisällä tapahtuviin muutoksiin kuin vanhojen sosiaalitoimen ja terveys-
toimen hallintokuntien rajanylityksiin. 
”Eksote tuonut kollegiaalista yhteistyötä pikkukunnan kuraattorille.”(4) 
 Tältä osin johtopäätöksissä kerrataan niitä samoja asioita, jotka ovat tulleet esille jo 
lainsäädännön ja organisaation mittasuhteen muutoksen aiheuttamien mekanismien ku-
vauksessa. 
 
Haastatellut lastensuojelun ja oppilashuollon työntekijät korostivat moniammatillisen 
yhteistyön merkitystä omassa työssään ja kuinka paljon sitä myös tehdään. Lastensuoje-
lu ja oppilashuolto ovat toimialoja, joilla moniammatillisen yhteistyön merkitys koros-
tuu. Työtä on hyvin vaikea ylipäätään tehdä ilman moniammatillista yhteistyötä. Mo-
niammatillisella yhteistyöllä on näillä ammattialoilla hyvin vahvat perinteet. Pyysin 
haastatteluun osallistunutta lastensuojelun sosiaalityöntekijää piirtämään kukan, jonka 
terälehdet kuvaavat hänen yhteistyökumppaneitaan (Kuvio 5). Terälehtiä tuli paljon. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KUVIO 7.  Yhteistyön kukka       
 
Rajojen ylitys on tärkeä osa Eksoten strategiaa, mutta kuinka suurta lisäarvoa se tuo 
lastensuojelun ja oppilashuollon kaltaisille ammattialoille, joissa moniammatillinen yh-
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teistyö kuuluu toiminnan perusluonteeseen. Näin voidaan kysyä, mikäli rajojen ylitystä 
tarkastellaan vain siitä näkökulmasta kuinka paljon se lisää moniammatillista yhteistyö-
tä yhteistyökontaktien määrällä mitaten. Jos rajojen ylittämisellä tarkoitetaan yhteisiä 
palveluprosesseja ja toimintakäytäntöjä, voi olla kyse suuremmasta muutoksesta. Las-
tensuojelu ja oppilashuolto ovat toimialoja, joilla moniammatillinen yhteistyö on toi-
minnallinen välttämättömyys. Ne voivat herkimmin hyötyä vaatimattomistakin kehitys-
askeleista. Pieniä kehitysaskeleita kuvattiin eräissä työntekijöiden haastatteluissa jo ta-
pahtuneen. Niitä ovat toiminnot, jotka tavalla tai toisella tukevat lastensuojelun ja oppi-
lashuollon arjen toteutumista, kuten parantuneet mielenterveyspalvelut, nuorten päihde-
palvelut, perheneuvolan toiminnan kehittyminen jne. 
 
Rajojen ylittämisen mekanismien suhde organisaation mittasuhteen muutoksen meka-
nismeihin on ristiriitainen. Urkupillimalli kertoo yhden esimerkin. Pienen yhteisön 
työntekijät tuntevat hyvin toisensa ja yhteistyö on siksi mutkatonta. Yhteisön pienuuden 
takia "hallintokuntien rajat" saattavat sijaita saman henkilön sisällä. Mittasuhteen muu-
toksen tuottama erikoistuminen mekanismina laadultaan korkeampitasoiseen työhön 
merkitsee pikkukunnassa toiminnan pilkkomista. Rajojen ylittäminen on mekanismina 
sellainen, että sen merkitys ilmeisesti on suurempi isoissa kunnissa ja yksiköissä, kun 
taas mittasuhteen muutoksen tuottama erikoistuminen koskettaa vahvasti pieniä kuntia. 
Nämä kaksi mekanismia toimivat myös vastakkain, toinen hajottaa ja toinen kokoaa. 
Seuraamuksena on, että pienissä kunnissa työntekijän toimenkuvaa rajataan ja isoissa 
työntekijää haastetaan yhteistyöhön muiden ammattikuntien toimijoiden kanssa. Nämä 
näkökulmat tulivat myös kokemuksina esille työntekijöiden haastatteluista. Lastensuo-
jelulle ja oppilashuollolle tärkeän moniammatillisen yhteistyön näkökulmasta tilanne 
voi kuitenkin olla tätäkin monimutkaisempi. Pienissä kunnissa Eksote voi tuottaa lisää 
yhteistyökumppaneita, vaikka se toisaalta merkitsee toiminnan pilkkomista. 
 
Rajojen ylittämisen tai moniammatillisen yhteistyön ja mittasuhteen muutoksen välinen 
suhde näyttäytyy pikkukunnissa muutoksena myös organisaation perusrakenteen muu-
toksen kautta. Pienissä kunnissa organisaatio oli hyvin "matala". Esimerkiksi sosiaali-
työntekijän esimies oli sosiaalijohtaja, jonka esimies olikin jo kunnanjohtaja. Eksotessa 
johtoportaita on enemmän eli organisaatio on "korkeampi". "Korkeampi" organisaatio 
merkitsee enemmän hierarkisia suhteita ja samalla esteitä organisaatiorajojen ylityksiin. 
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5.6 Verkostoituvat toimintaprosessit 
 
Eksote on laatinut itselleen strategian, joka hyväksyttiin syksyllä 2010. Se luo hyvän 
lähtökohdan Eksoten tulevaisuuden arvioinnille ja sen pohdinnalle millaiset mekanismit 
tulevaisuudessa vaikuttavat. Pelkkä strategia-asiakirja (Eksoten strategia vuosille 2010-
2013) ei kuitenkaan osoittaudu riittäväksi tulevaisuuden arvioinnin lähtökohdaksi. Se on 
vielä liitettävä kontekstiinsa, jolloin tarkastelun kohteena ovat myös muut Eksoten toi-
minnasta esitetyt tahdonilmaukset sekä se konkreettinen toiminnallinen tilanne, joka 
Eksoten muodostamisesta on syntynyt. 
 
Eksoten strategia kuvaa haluttua tulevaisuutta ja keinoja sen saavuttamiseksi. Strategia-
työssä uskotaan tunnistettavan toiminnan kannalta keskeiset haasteet ja luotavan yhtei-
nen näkemys niiden edellyttämistä muutostarpeista. Strategian tarkoitus on määrittää 
Eksoten toiminta-ajatus, visio, arvot ja strategia. Visionsa mukaan Eksote haluaa olla 
valtakunnallinen edelläkävijä, joka tarjoaa laadukkaat ja riittävät sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelut kustannustehokkaasti. Eksoten perustamisen päätarkoituksiksi nime-
tään kokonaisvaltaisen sosiaali- ja terveyspalvelujen toimintamallin luominen sekä sosi-
aali- ja terveyspalvelujen yhteistyö ilman hallinnollisia rajoja. Eksoten arvoiksi nime-
tään asiakaslähtöisyys, vastuullisuus, oikeudenmukaisuus, avoimuus ja tuloksellisuus. 
(Eksoten strategia.) 
 
Eksoten strategiset tavoitteet on ryhmitelty neljään näkökulmaan. Niille on määritelty 
kriittiset menestystekijät, tavoitteet niiden saavuttamiseksi sekä mittarit, joilla tavoittei-
den saavuttamista mitataan. Neljä näkökulmaa ovat 
1. Talous ja tuloksellisuus 
2. Asiakkaat ja palvelut  
3. Toimintamallit ja prosessit 
4. Ihmiset ja osaaminen  
(Eksoten strategia.) 
 
Strategian yksityiskohtaisemmassa tarkastelussa huomio kiintyy kahteen asiaan. Strate-
gia vastaa ennen muuta toiminnan teknisen järjestämisen ongelmiin. Sen sijaan edes 
asiakkaiden ja palvelujen osiossa ei aseteta mitään toiminnan sisällöllisiä tavoitteita. 
Toiminnan on oltava sujuvaa ja asiakaslähtöistä, mutta mihin tavoitteisiin asiakkaiden 
hyvinvoinnin kannalta pyritään? Tarkalla tekstin lukemisella löytyy seuraavaa: 
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- strategisten tavoitteiden 2-4 osalta asetetaan tehtäväksi laatia ohjelmia, kuten 
mielenterveys ja päihdeohjelma ja lasten ja nuorten hyvinvoinnin edistämisoh-
jelma, joista voi odottaa myös sisällöllisiä tavoitteita. 
- strategiaan sisältyy myös hankekartta. Hankkeet voivat asettaa myös sisällöllisiä 
tavoitteita. 
(Eksoten strategia.) 
 
Strategian muotoilut kuvastavat vahvasti Juho Saaren (2010) esittämää ajatusta: Kun 
aiemmin sosiaalipolitiikan tehokkuutta arvioitiin sillä missä määrin se pystyi vähentä-
mään sosioekonomisia, alueellisia ja sukupuolten välisiä eroja nähdään tehokkuus nyt 
panosten ja tuotosten suhteena. (Saari 2010, 44, 55.) Tässä suhteessa strategia vertautuu 
PARAS- hankkeeseen, joka jo lähtökohtaisesti on kunta- ja palvelurakenneuudistus. 
Kiinnostuksen kohteena ei ensisijaisesti ole sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkaille 
tuottamat tulokset, vaan se kuinka taloudellisesti ja toiminnallisesti kustannustehokkaas-
ti palvelut tuotetaan. Vaikka asiakaslähtöisyyttä korostetaan, näkökulma on järjestelmä-
lähtöinen. Tähän asiaan myös jotkut haastateltavista kiinnittivät huomionsa. Haastatel-
tavat liittivät tämän asian palveluprosessien kehittämiseen: Miten määritellään hyvä 
palveluprosessi, jos ei ole tietoa siitä mihin tavoitteeseen sillä pyritään? Vaikea on myös 
pohtia kuinka syntyy sellainen sosiaali- ja terveyshallinnon perinteiset rajat ylittävä 
toimiva palveluprosessi, jolla ei ole sisällöllistä tavoitetta? Miten sen tuloksellisuutta 
mitataan? 
 
”Sosiaali- ja terveyspiirin perustamisen tärkein tavoite on yhtenäistää palveluprosesseja 
sekä yhteisten toimintamallien kautta tehostaa ja sujuvoittaa sosiaali- ja terveydenhuol-
lon resurssien käyttöä”, todetaan Eksoten strategiassa. Toinen merkittävä huomio stra-
tegiasta onkin se kuinka ohueksi palveluprosessien kehittämisen aiheen käsittely strate-
giassa jää. Kriittisten menestystekijöiden tai niistä johdettujen tavoitteiden tasolla asia ei 
tule suoranaisesti esiin. Tarkalla tekstin lukemisella löytyy tähän aiheeseen liittyviksi 
tulkittavia viitteitä seuraavasti: 
- Kumppanuuksien hyödyntäminen palveluiden tuottamisessa esitetään asiakkai-
den ja palvelujen näkökulman yhdeksi kriittiseksi menestystekijäksi. Siihen liit-
tyväksi tavoitteeksi todetaan ”Toiminnan tukena on toimiva omaishoitajajärjes-
telmä, kolmas sektori, hyvinvointiyrittäjät, tutkimuslaitokset ja hankerahoitta-
jat.” 
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- Asiakkaat ja palvelut näkökulman strategisessa tavoitteessa kriittisten menestys-
tekijöiden tavoitetasolla mainitaan myös: ”Kuvataan ja muodostetaan asiakas-
lähtöisiä palveluprosesseja.” 
- Toimintamallien ja toimintaprosessien strategisen tavoitteen kriittisen menestys-
tekijän tavoitteena todetaan: ”Luodaan verkostomaisia rakenteita.” 
(Eksoten strategia.) 
 
Ei ole perusteita olettaa, etteikö tämä Eksoten pyrkimys palveluprosessien kehittämi-
seen ja rajojen ylitykseen ole vakavasti asetettu. Tällaista näkemystä vahvistaa myös 
Eksoten rakentamisen historia, jota on aiemmin kuvattu. Onko kyse siitä, ettei aihe ole 
sittenkään Eksotelle vielä sellaisella täsmällisyydellä avautunut, että se voitaisiin selke-
ästi ja yksityiskohtaisena tavoitteenasetteluna ilmaista myös strategia-asiakirjassa? 
 
Sosiaalihuollon sisältöselvitys esitti, että ei tyydyttäisi vain terveystoimen toimintojen 
maakunnalliseen yhdistämiseen, vaan samaan sosiaali- ja terveyspiiriin yhdistettäisiin 
myös kuntien sosiaalitoimi kokonaisuudessaan. Perusteluna esitettiin sitä, että Etelä-
Karjalan kunnissa oli jo entuudestaan sosiaali- ja terveystoimen yhteistyön perinnettä, 
josta oli pääosin myönteistä kokemusta. Myös hallintoa oli kehitetty yhdessä. Pelkän 
terveyspiirin perustaminen jakaisi yhdessä rakennettua hallintoa ja yhteistyökäytänteitä. 
(Hiltunen-Toura & Myllärinen 2006.) Loiko tämä liian auvoisen käsityksen sosiaali- ja 
terveydenhuollon yhteistyöstä Etelä-Karjalassa? Kaavio 5 osoittaa, että ylikunnallisia 
yhteistyösuhteita oli Etelä-Karjalassa paljon jo ennen Eksotea. Nuo toiminnot eivät kui-
tenkaan olleet välttämättä poikkihallinnollisia. Kunnissakin sosiaali- ja terveystoimen 
hallinto saattoi olla yhteinen, mutta toimintayksiköt toimivat silti erillään ja itsenäisesti 
luoden kumpikin omaperäistä toimintakulttuuriaan.  
 
Eksoten strategiassa ilmaistu halu "yhtenäistää palveluprosesseja sekä yhteisten toimin-
tamallien kautta tehostaa ja sujuvoittaa sosiaali- ja terveydenhuollon resurssien käyttöä" 
pitänee nähdä syvällisempänä prosessina, josta vielä tässä vaiheessa on vasta rajallista 
näyttöä. Eksoten strategiassa puhutaan verkostomaisten rakenteiden luomisesta. Verkos-
tomaisella työllä viitataan usein kumppanuuksiin kuntakentän ulkopuolisten toimijoiden 
kanssa. Tämä teema on esillä myös Eksoten strategiassa.  
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Verkoston käsitteestä ja verkostomaisen toiminnan problematiikasta on esitetty monen-
laisia käsityksiä. Verkostomaisiksi kutsutaan suhteita, joilla ei ole yhtä hallitsevaa kes-
kusta, suhteet eivät rakennu kuten hierarkkisissa järjestelmissä, vaan verkoston hallinta 
tapahtuu avoimemmassa tapahtumakentässä itse toiminnan kuluessa (Eriksson 2009, 
36). Castells (1996, 470) määrittää verkoston toisiinsa liitettyjen solmujen verkoksi.  
O`Toolen (1997, 45) mukaan verkostot ovat sellaisia keskinäisten riippuvuuksien muo-
dostamia rakenteita, jotka sisältävät monia organisaatioita tai niiden osia ja joissa mi-
kään yksikkö ei ole toista vähempiarvoisempi jossain laajemmassa hierarkkisessa järjes-
telyssä.  
 
Puhutaan myös verkostokunnasta, jolla viitataan ajattelumalliin, jossa kunta toimii osa-
na erilaisten organisaatioiden ja yhteisöjen verkostoa. Kunnan hallintaverkostoon voi 
kuulua institutionalisoituneita, muodollisia ja epämuodollisia yhteenliittymiä. Verkos-
tokuntaan voi kuulua organisaatioita, jotka eivät ole itse rakenteeltaan verkostoja, vaan 
pikemminkin hierarkioita, kuten osakeyhtiöt ja kuntayhtymät. Silloin, kun osapuolten 
yhteistyö perustuu keskinäisen riippuvuuden luomaan vapaaehtoisuuteen eikä jonkin 
osapuolen vallankäyttöön ja käskytykseen, voidaan kuitenkin puhua verkostosta eikä 
hierarkiasta. (Haveri & Pehk 2008, 34, 25.) 
 
 
                                                                                                         
                                                                                
 
 
 
KUVIO 8. Hierarkiat, markkinat ja verkosto palvelujen järjestämisessä.  
Lähde: Haveri & Pehk 2008 
 
Kunnallishallinnon muutoksen monimutkaisuus, jopa kaoottisuus, luo paineita verkos-
tomaisen yhteistyöhakuisen toiminnan yleistymiseen. Kun järjestys ei ole minkään kun-
nan yksin saavutettavissa, ajaa uuden hallintatavan hakuprosessi eri toimijat yhteen 
neuvottelemaan yhteisistä toimintaprosesseista. Verkostokunta-ajatteluun liitetään usein 
sellaisia mahdollisuuksia ja kehityspiirteitä, kuten tehokkuuden ja palvelujen laadun 
lisääminen, joustavuus ja nopea kyky muutoksiin. Toisaalta verkostoituminen on myös 
HIERARKIAT MARKKINAT VERKOSTO 
tekemällä itse ostamalla yhteistyössä 
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nähty kuntademokratian uhkana, kun yhä useampi asia siirtyy kuntien vaaleilla valittu-
jen valtuustojen päätösvallan ulottumattomiin. Kuntien mahdollisuuksista verkostojen 
hallintaan on myös esitetty erilaisia ajatuksia. (Haveri & Pehk 2008, 25-34.) 
 
Eksoten syntyminen on luonut tilanteen, jossa verkostomainen työtapa liittyy myös Ek-
soten ja sen peruskuntien väliseen yhteistyöhön. Esimerkkinä tästä on oppilashuolto. 
Oppilashuollon järjestämisvastuu on perusopetuslain mukaan koululla ja Etelä-Karjalan 
kuntien koulujen toiminnasta vastaavat kuntien koulutoimet. Oppilashuollon palvelut 
järjestetään sen sijaan Eksoten toimesta. Tämä synnyttää yhteistyösuhteen, joka ei pe-
rustu hallinnolliseen määräysvaltaan. Eksoten voidaan katsoa hallintoelimiensä kautta 
kyllä olevan kuntien määräysvallassa, mutta ei kuntien koulutoimen. Toisaalta kouluilla 
toimivat oppilashuollon työntekijät joutuvat tunnustamaan perusopetuslain säädökset 
oppilashuollon koululle kuuluvasta järjestämisvastuusta. Käytännössä syntyy verkosto-
mainen yhteistyösuhde. Eksoten palkkalistoilla olevat oppilashuollon työntekijät ovat 
peruskunnissa mukana laatimassa oppilashuollon toimintaohjeistoa ja opetussuunnitel-
mia. Muodolliset päätökset näistä asioista tekee kunnan koulutoimi. Kunta myös palve-
lusopimuksellaan ikään kuin tilaa oppilashuollon palvelut Eksotelta, joka kuitenkin var-
sin itsenäisesti vaikuttaa niiden sisältöön, kulloinkin painopistealueina oleviin toimin-
toihin, yhteistyökumppaneiden etsimiseen ja toimintojen kehittämiseen. Arvioidakseen 
onnistumistaan toiminnassa Eksoten oppilashuollon toimijat kuitenkin hakevat palautet-
ta toiminnastaan kouluilta. 
 
Moniammatillisessa yhteistyössä on aina kysymys myös erilaisista ammatillisista sub-
stansseista ja niiden näkökulmien yhteensovittamisesta, jonka takia toiminta ei voi ta-
pahtua vain perinteisen hierarkkisen organisaatioajattelun pohjalta. Toimivassa yhteis-
työssä on kysymys dialogista ja se saa verkostomaisen työn piirteitä. (Seikkula & Arnkil 
2009; Mönkkönen 1996; Ojuri 1996.) Tarkoittaako rajojen ylitys verkostomaisen työta-
van tuloa paitsi Eksoten ja kuntakentän ulkopuolisten toimijoiden välille, myös Eksoten 
ja sen peruskuntien välille ja lopulta Eksoten sisälle, sen omiin palveluprosesseihin? 
Onko se tapa, jossa terveydenhuollon ja sosiaalihuollon perinteiset toimintakulttuurit 
kohtaavat ja rajat ylitetään? Toimintaan vaikuttavat mekanismit varmaankin muuttuvat 
siirryttäessä hierarkkisesta hallinnosta verkostomaiseen työtapaan. 
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5.7 Yhteenveto 
 
Tutkimuksen tarkoituksena oli etsiä vastausta kysymyksiin  
- mitkä ovat ne mekanismit, jotka todellisuutta ja muutosta tuottavat Eksoten oppi-
lashuollossa ja lastensuojelussa? 
- miten organisaatio valinnoillaan luo mekanismeja, jotka ”tuottavat” uusia ongelmia, 
tavoitteita, odotuksia ja mahdollisuuksia?  
Vastauksia kysymyksiin löytyy sekä suomalaisen yhteiskunnan, sen hyvinvointipolitii-
kan ja lainsäädännön kehityksestä, että myös Eksoten sisäisistä ratkaisuista. Eksotessa 
tehdyt tietoiset ratkaisut usean kunnan voimien kokoamiseksi sosiaali- ja terveyden-
huollon järjestämiseksi sekä pyrkimys perinteisten hallintorajojen ylittämiseen toimin-
nassa yhteisten toimintaprosessien luomiseksi olivat mekanismeja, joilla osoittautui 
olevan suuri, joskin ainakin toistaiseksi osin ristiriitainen, merkitys tapahtuneeseen 
muutokseen. Niiden lisäksi esille nousi mekanismeja, joiden olemassaoloa ei ainakaan 
julkisesti Eksoten asiakirjoissa esitettyjen arvioiden pohjalta olla pystytty ennakoimaan. 
 
Etelä-Karjalan sosiaali- ja terveyspiiri on syntynyt sekä omista eteläkarjalaisista lähtö-
kohdistaan että osana valtion kunta- palvelurakenneuudistushanketta. Syntytaustan 
ymmärtämiseksi on tässä tutkimuksessa luodattu menneisyyttä suomalaisen sosiaalipoli-
tiikan, valtion kuntapolitiikan ja Etelä-Karjalan kuntien toiminnan historiaan. Sosiaali-
politiikan ilme ja painotukset ovat sitten Pekka Kuusen vuosien muuttuneet. Valtion 
vahvasti ohjaamasta, laajoja yhteiskunnallisia tavoitteita asettavasta sosiaalipolitiikasta 
on siirrytty monitoimijuuteen, jossa kuntatasolla kuntien itse tuottamien palvelujen 
ohessa toimivat aiempaa vahvemmin sosiaali- ja terveysalan yksityiset yritykset ja jär-
jestöt. Kyse ei ole pelkästään sosiaali- ja terveyspalveluiden organisoinnin tavasta, vaan 
myös kahdesta erilaisesta lähestymistavasta yhteiskunnan hyvinvointipalveluiden sisäl-
lölliseen merkitykseen.  
 
Monitoimijuutta täydentää kuntayhtymien toiminta, josta Etelä-Karjalan kuntien sosiaa-
li- ja terveyspalvelut hoitaakseen ottanut Eksote on yksi esimerkki. Näin on muodostu-
nut sosiaalipalveluiden verkosto, jonka hallinnoinnin haaste Etelä-Karjalassa asettuu 
kuntien tosiasiallisesta toimeksiannosta erityisesti Eksotelle. Toimintaan vaikuttavien 
mekanismien osalta historiallisen kehityksen tulos on historiallisesti eriaikaisten ja osit-
tain ristiriitaisten mekanismien toiminta samanaikaisesti. Kyse on myös mekanismien 
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kerroksellisuudesta ja erilaisesta kontekstista, kun Eksoten syntyyn ovat vaikuttamassa 
eri kuntien tarpeet, maakunnan kokonaisuuden tarpeet ja toisaalta valtion kuntapolitii-
kan ohjaus. Erilaisten mekanismien toimiessa todellisuudessa ei toisaalta voida välttyä 
mekanismien yhteentörmäyksiltä eikä myöskään siltä, että toiset mekanismit, ehkäpä 
väliaikaisesti, syrjäyttävät toiset mekanismit. Miten erilaiset mekanismit vahvistuvat tai 
heikkenevät riippuu monenlaisista tekijöistä, mm. organisaation rakentamisessa tehdyis-
tä valinnoista, joita tässä tutkimuksessa on kuvattu. 
 
Eksoten muodostaminen on merkinnyt mittasuhteen suurta muutosta sosiaali- ja terve-
yspalvelujen tuottamisessa Etelä-Karjalassa. Mittasuhteen muutoksella pyritään toimin-
nan taloudellisen tehokkuuden parantamiseen. Samalla tällä muutoksella on kuitenkin 
haettu myös mahdollisuuksia parantaa toimintaa laadullisesti. Suuremmassa toimintayk-
sikössä esimerkiksi erityispalvelujen järjestämiselle ja ammatilliselle erikoistumiselle 
avautuu uusia näköaloja. Mittasuhteen muutos muuttaa niitä mekanismeja, jotka organi-
saatiossa vaikuttavat toimintaan.  
 
Ainakin alkuvaiheessa mittasuhteen ja organisaation muutos on merkinnyt voimistuvaa 
ohjeistusta. Lastensuojelun ja oppilashuollon työntekijöiden tasolla se on koettu monel-
la eri tavalla. Erityisosaamisen lisääntyminen substanssiohjauksessa on tuonut myöntei-
seksi koettua lisätukea arjen työhön. Toisaalta on esitetty myös kokemuksia toiminnan 
byrokratisoitumisesta ja kenttätason toimintavapauden menetyksestä, liiallisesta ohjeis-
tuksesta. Toimintojen erikoistumisen on pelätty myös aiheuttavan ”harmaita alueita”, 
joilla ei toimi kukaan. 
 
Eksote muodostuu joukosta kuntia, joilla toimintaolosuhteet ja toimintaperinteet ovat 
erilaisia. Yleisesti voidaan todeta Eksoten aiheuttamien muutoskokemusten olevan vah-
vempia pienissä kunnissa kuin Lappeenrannassa, jonka toimintaperinteet ovat Eksoten 
rakentamisessa painaneet eniten. Lastensuojelussa yhtenäisen Eksoten lastensuojeluor-
ganisaation luominen on edellyttänyt mielikuvituksellisten ratkaisujen etsimistä erilai-
sissa olosuhteissa toimimiseen. Oppilashuollossa kuraattorien toiminta on voitu järjestää 
melko yhtenäisellä tavalla, jolloin keskeinen muutosvaikutus on ollut kollegiaalisen 
tuen lisääntyminen. Koska toimintaympäristö kuitenkin vaihtelee Eksoten eri osissa, on 
lastensuojelun tapaan vaadittu paikallista mukautuvuutta. Oppilashuoltoon kuuluvassa 
kouluterveydenhuollossa paikalliset erilaisuudet ovat edelleen painaneet niin, ettei yhte-
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näistä kouluterveydenhuollon organisaatiota koko Eksoten mitassa olla toistaiseksi pys-
tytty luomaan. 
 
Eksoten strateginen lähestymistapa muutokseen on ”rajojen ylittäminen”, joka tarkoittaa 
vanhojen hallintorajojen, ennen muuta erikoissairaanhoidon, perusterveydenhuollon ja 
sosiaalityön välisten hallintorajojen ylittämistä toiminnan järjestämisessä. Näin pyritään 
luomaan uusia aikaisempaa toimivampia palveluprosesseja. 
 
Rajojen ylittäminen merkitsee vanhojen toimintatraditioiden murtamista. Vanhoja toi-
mintatraditioita ylläpitää toimintojen polkuriippuvuus. Polkuriippuvuus ei muodostu 
vain asenteista ja ajatuksista työn sisällöstä ja järjestämistavasta. Kyse on myös pitkällä 
aikavälillä tehdyistä lukuisista käytännöllisistä ratkaisuista, jotka näkyvät myös aineelli-
sissa resursseissa, kuten henkilöstörakenteessa, toimitiloissa ja välineissä. Jo mittakaa-
van suurenemista koskevien ongelmien tarkastelussa saatoimme todeta, että lähtökohdat 
ja sen myötä tulokset pelkästään lastensuojelun ja oppilashuollon sisällä olivat eri toimi-
joilla erilaiset. Tämä koskee myös rajojen ylittämistä. Haastatteluissa esiintyneet lasten-
suojelun sosiaalityöntekijät ja koulukuraattorit ovat ammattiryhmiä, joille työn omista 
lähtökohdista on syntynyt jo pitkä perinne moniammatilliseen yhteistyöhön.  Heille ra-
jojen ylittämisen ajatus ei äkkiseltään tuntunut vaikealta. On kuitenkin loogista päätellä, 
että mikäli Eksote pyrkimyksissään onnistuu ovat suurimmat hyötyjät juuri niitä, joiden 
työn luonteen vuoksi moniammatillinen yhteistyö on erityisen tärkeää. 
 
Kuinka rajojen ylitys toteutetaan käytännössä, on haasteellinen kysymys. Eksoten orga-
nisaatiorakenne antaa siihen joka tapauksessa korkeintaan vaillinaisen vastauksen. Onko 
ratkaisun avaimet edes yleensä löydettävissä hierarkkisesta organisaatiosta? Eksoten 
strategia antaa viitteitä näköaloista kohti verkostoituvaa työtä. Verkostoituvan työn 
ydinkysymys on kysymys hierarkkisista suhteista ja toisaalta avoimemmasta tapahtu-
makentästä. Tapahtuuko toiminta hierarkkisen käskytyksen perusteella vai keskinäiseen 
riippuvuuteen perustuen. On itsestään selvää, että suhteissa yksityisiin sosiaali- ja terve-
ysalan toimijoihin sekä järjestöihin Eksote joutuu valitsemaan hierarkkisen käskytyksen 
sijasta joko kaupallisiin sopimuksiin tai verkostomaiseen otteeseen perustuvan työmal-
lin. Näyttää siltä, että tällaiseen tilanteeseen Eksote on joutumassa yhä suuremmassa 
määrin myös suhteessa Etelä-Karjalan kuntiin ja lopulta myös omaan sisäiseen toimin-
taansa. Kaupallinen ratkaisu merkitsisi jonkinlaista sisäistä tilaaja-tuottajamallia. Ver-
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kostomainen työote taas merkitsisi hallinnon horisontaalisten yhteyksien korostumista 
suhteessa vertikaalisiin hierarkkisiin suhteisiin. 
 
Etelä-Karjalan sosiaali- ja terveyspiirin syntyminen on jo tähän mennessä merkinnyt 
suurta muutosta sosiaali- ja terveydenhuollossa Etelä-Karjalassa. Piirin tulevaisuuden 
visiot kuitenkin tähtäävät vielä suurempaan muutokseen ja voivat siksi tuottaa monia, 
osin ennalta arvaamattomia, muutoksen mekanismeja. Mekanismit ovat luonteeltaan 
potentiaalisia, kerroksellisia, historiallisia, ristiriitaisia ja kontekstisidonnaisia. Niiden 
tunteminen auttaa myös vaikuttamaan siihen mitkä mekanismit todellisuudessa toteutu-
vat. 
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